




































































political  participation  is  privileged.  The  ‘imperative’  of  neo‐liberal  globalisation 
demands that all domains of social and human activity become oriented towards 
maximising international economic competitiveness to ensure economic security and 
prosperity‐  and  hence  success.  As  the  new  globalised  economy  is  increasingly 
argued to be a ‘knowledge economy’, it is education and skills ‐ or human capital ‐ 
which are important for maximising competitive advantage.  Thus higher education 








This  thesis  makes  a  contribution  to  this  issue  both  empirically  and  theoretically.  





education  institutions  have  been  reformed  and  restructured  so  as  to  govern 
individuals and institutions into more entrepreneurial practice.  Institutions and staff 
are  required  to  exhibit  entrepreneurial  practice  in  the  interests  of  competitive 








associated  policy  changes  over  recent  decades,  and  the  changing  conditions  and 
subjectivities of citizenship.  It draws upon a number of disciplinary terrains – higher 
education  policy  studies,  citizenship  theory,  political  economy,  and  post‐




Citizenship  is  essentially  about  belonging ‐  about  membership  of  a  community 





citizenship  being  a  matter  of  the  status  of  the  rights  bearing  individual  –  as  has 











the  university ‐  citizenship  and  democracy,  arguing  that  neither  neo‐liberal 
citizenship  nor  an  economically  rational  future  for  higher  education  is  assured; 
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This  dissertation  investigates  the  relationship  between  higher  education, 
globalisation and neo‐liberalism, and citizenship.  It illuminates the manner in which 
higher  education  is  increasingly  bound  to  and  constrained  by  the  economic 
objectives of the modern state –the “competition state” as described by Cerny (1990: 
204 ‐ 232).  In policy documents and commentary, both across the Organisation for 
Economic  Cooperation  and  Development  (OECD)1  and  in  Australia,  higher 
education  reform  and  policies  conceptualising  higher  education  as  a  means  to 


















aim  of  this  dissertation  is  to  examine  higher  education  policy  foregrounding  the 













became  the  imperative  driving  policy.  This  is  a  form  of  neo‐liberal  economic 
fundamentalism,  a  discourse  which  privileges ʹ the  marketʹ  ‐  an  international 








self‐regulating  systems  which  generated  resources  and  wealth  conducive  to  the 
prosperity and security of the society and the state.  The economy, the state and 




However,  following  the  breakdown  of  the  postwar  Keynesian  settlement,  the  last 
decades of the twentieth century were characterised by significantly higher levels of 
international trade than had been experienced previously, together with a globally 
  2integrated  financial  system  with  unprecedented  global  flows  of  finance,  financial 
investment and capital.  At the same time, more sophisticated economic modelling 




The  focus  of  this  new  public  policy  orthodoxy  is  protecting  national  economic 
interests  within  a  supra‐national  market  economy.  At  issue  is  enhancing  the 




be  economic  but  in  all  aspects  of  societal  life.  In  the  interests  of  international 




Education  policy  is  a  particular  focus  of  this  economic  rationality,  because  of 
educationʹs perceived role in the restructuring of national economies in the interests 
of efficiency, innovation, productivity and global competitiveness. Education policy is 
no  longer  a  separate  domain  with  policy  determined  according  to  educational 
principles, because education is no longer acknowledged as a unique activity.  Rather, 
education  is  conceptualised  as  an  element  of  the  micro‐economy.  In  the  new 
globalising  economy  –  which  is  also  a  ‘knowledge  economy’  (OECD,  1996a)  – 
education,  and  particularly  higher  education,  has  not  only  the  role  of  providing 
skilled workers for the economy but also of generating new and innovative products 
and  production  methods.  The  assumptions  are  that  innovation  together  with  the 









‘applied’  institutions  or  colleges  –  Colleges  of  Advance  Education  in  Australia 
(CAEs).  The new post‐Dawkins settlement was a mass post‐binary system which 
was, paradoxically, more deregulated and internally competitive yet more tightly 
articulated  into  an  economic  role  as  a  ‘driver’  of  international  economic 
competitiveness.  Rather  than  ‘ivory  towers’  higher  education  institutions  were 




this  shift  to  policies  of  neo‐liberalism  has  been  an  international  development 
characteristic not only of the Anglo‐Celtic liberal democracies, for example UK, USA, 





























active  economic  engagement/  economic  activity  and  the  attendant  governance  of 
citizens.  I argue that this relationship between active economic participation and 
membership  of  the  moral‐ethical  citizenship  community  is  conditional  upon  the 
citizen contributing to the competitiveness of the national economy – in this case, by 
developing her human capital through higher education.  This human capital in 
turn  contributes  to  the  peace,  prosperity  and  order  of  the  national  community 
through enhancing the international competitiveness of the nation in the globalised 
economy. Not only is the learner – that is the student – an active economic subject, so 




and  others  have  made  concerning  the  shift  in  political  rationalities  and  mode  of 
citizenship  from  the  political  to  the  economic,  this  dissertation  provides  an 
elaboration  of  how  this  shift  has  been  played  out  in  the  domain  of  higher 
education.  The economic character of citizenship is played out in a range of policy 






the  citizenship  education,  which  has  been  the  focus  of  resurgent  interest  in  both 
Australia  and  the  UK  since  the  1980s ‐  is  not  however  the  subject  of  this  study. 
(Examples of this policy focus include Education for Active Citizenship, (1989), Active 
Citizenship Revisited (1991) Whereas the People: Civics and Citizenship Education, (1994), 
The  Discovering  Democracy  School  Materials  Project,  (1997),  Encouraging  Citizenship 
(1990), The Crick Report (1998) The National Civics and Citizenship Forums (2005‐2008) 
and the like.) Nor does it focus on the manner in which universities should explicitly 










studies,  citizenship  theory,  political  economy,  and  post‐structuralism  (particularly 





University  (1997))  and  also  Marginson  and  Considine‘s  The  Enterprise  University: 







globalisation  as  a  discursive  political  project  and  demonstrates  the  congruence 




higher  education  institutions  are  being  reformed  and  restructured  according  to 
market principles – not only in terms of education for human capital appropriate to 







new  liberal  subjects  whose  practices  of  citizenship  are  commensurate  with  the 
dominant discourses of neo‐liberalism and globalisation.  Chapter Six outlines the 
dominant  understandings  of  citizenship  which  have  characterised  modern  liberal 










Chapter  Eight  offers  a  meta‐theoretical  interpretation  of  that  which  has  been 
presented in the preceding chapters, by considering the rationality of rule whereby 
citizenship  has  been  reconfigured  to  a  ‘market’  citizenship  which  privileges 
















However,  I  conclude  that  neither  neo‐liberal  citizenship  nor  the  economically 
rational future of the university is certain.  Governing through freedom is inevitably 
precarious  and  unstable  whilst  citizenship  is  always  contested  –  always  a site  of 
containment and possibility.  Similarly and necessarily, the role of the university will 
be contested for it too is a site of containment and possibility.  Therefore whilst there 
are  both  dystopian  and  utopian  possibilities  for  the  future  of  the  university  and 
higher  education  –  and  for  citizenship ‐  I  remain  hopeful  that  the  democratic 
impulse will prevail. 
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30  market  democracies  work  together  to  address  the  economic,  social  and  governance  challenges  of 
globalisation as well as to exploit its opportunities. 











mission  has  been  to  help  governments  achieve  sustainable  economic  growth  and  employment  and  rising 





























                                                                                                               
of the research and discussion presented in Educating for Democracy (Colby et al., 2007) is that higher education 







information  and  perhaps,  the  definition  of  cultural  values;  many 












World  Bank  ,  OECD,  International  Monetary  Fund  etc,  national 







In  policy  documents  and  commentary,  both  across  the  OECD  and  in  Australia, 
higher education reform and policies conceptualising higher education as a means to 





new  knowledge  economy  is  argued  to  require;  and  finally  the  particular  role  of 






concept  within  the  academic  domain,  and  also  as  a  practice  with  respect  to  its 
political power and effect.  Held at al. (1999) analyse the complexities of globalisation 
in terms of three ‘distinctive accounts’ of globalisation – the hypergobalist thesis, the 
sceptical  thesis  and  the  transformationalist  thesis.  Whilst  there  is  considerable 
disagreement within each, the accounts are broadly as follows:  
o  the  hyperglobalist  position  presents  globalisation  as  a  new  and 








o  the  transformationalists  take  the  position  that  the  deepening  and 
intensification of global interconnectedness is unprecedented, and that 
whilst  there  are  no  certainties  regarding  the  particular  outcomes  of 
current developments, a new world is being constituted, and this new 
world  will  be  fundamentally  changed  –  politically,  economically, 
socially, culturally. 
 
Contemporary  globalisation  is  certainly  characterised  by  variously  unregulated 
flows  of  capital,  individuals,  information  and  culture  around  the  world  –  in 
particular  the  free  flow  of  capital  across  national  borders,  effectively  the 















events,  decisions,  and  activities  in  one  part  of  the  world  can  come  to  have 
significant consequences for individuals and communities in quite different parts 
of the globe.  […]  On the one hand it defines a set of processes which embrace 
most  of  the  globe  or  which  operate  world‐wide;  the  concept  therefore  has  a 
spatial connotation.  […]  On the other hand it also implies an intensification in 











reduced  to  a  mere ʹ Americanisationʹ,  imposed  by  the  US  or  the  West,  a  form  of 










necessary  to  stress]  the  processes  of  globalisation  and  the  continuing 
  13contentiousness  of  the  global  order  ...  varying  responses  to  globalisation 




Robertson  is  thus  particularly  concerned  to  emphasize  the  interactiveness  and 
reflexivity of global and local practice, ʺthe ʹinterpenetrationʹ between global cultural 
flows  and  local  cultural  patternsʺ  (Spybey,  1996:  6).  At  all  times,  his  arguments 
suggest, the global is local and the local is global.  It is in this interpenetration of the 
global  and  the  local  that  the  current  form  of  globalisation  is  claimed  to  be 
qualitatively  different  to  earlier  patterns  of  economic  interdependence.  Such 
relations were ʹinter‐nationalʹ rather than ʹglobalʹ, and most often reflected western 
hegemony and/or imperialism.  International interdependence in earlier centuries, 
such  as  colonial  relationships,  also  differed  in  the  ways  in  which  the  local  or 
traditional  were  affected.  Thus,  argue  the  transformationalists  (such  as  Giddens 
(2000), economic interdependence alone does not equal globalisation; rather, other 
elements,  particularly  the  interpenetration  of  western  and  local  cultural  and 
economic practices, are necessary to any notion of global culture or globalisation.  




Whilst  acknowledging  this  reality,  my  focus  in  this  chapter  is  principally  upon 
economic  globalisation.  Here  I  concentrate  on  hyperglobalist  accounts  of 
globalisation, such as that of Ohmae (1995), together with critiques of globalisation 
such as Hirst and Thompson (1996; 1999), Gill (1995, 1999, 2000), Robison (2006), 





The  complementary  narratives  of  economic  globalisation  and  neo‐liberalism  are 
characterised by the privileging of an economic logic, in which society is dominated 
  14by a global market economy, the sovereignty of the nation state is challenged, and 
globalisation  is  positioned  as  an  ungovernable  phenomenon  which  nation  states 
cannot control, but to which they can only respond or react.  The ʹneutralʹ global 










with  professional  qualifications  and  technical  skills  [who]  ...  have  greater 
room for manoeuvre ....  The ʹclub classʹ with managerial expertise, though 












Similarly,  rather  than  globalisation  as  inevitable,  necessary  and  irreversible,  Gill 
argues  that  globalisation  (“the  dominant  discursive  formation  of  our  time”  (Gill, 










the  Keynesian/Fordist  settlement  or  “embedded  liberal  compromise”1  between 
capital and labor, of mass production and mass consumption, was reinforced and 
supported  by  welfare  state  provisions.  The  character  of  the  welfare  state  varied 








/Fordist  compromise  unravelled  as  a  result  of  the  collapse  of  the  Bretton  Woods 
international monetary system; the Organisation of Petroleum Exporting Countries 
(OPEC)  oil  crisis  and  the  subsequent  oil  price  rises;  the  internationalisation  of 
financial markets and the abolition of exchange rate controls; ʹdeindustrialisationʹ; 





unemployment)  in  the  western  industrialized  countries  resulted  in  both  new 
paradigms  of  economic  interaction  and  new  international  economic  and  trading 
relations (Cerny 2004: 8 & 9; Robison, 2006: 3 & 4). 
 






  16competition,  was  based  on  developments  in  computer  technologies,  laser 




These  new  forms  of  capitalist  production  are  characterised  by  global  rather  than 
national  capital,  and  by  multinational  companies  (MNCs)  and/or  transnational 
companies (TNCs), rather than national, or nationally based international companies.  
There is also a corresponding new capitalist class (the transnational capitalist class 
(TCC))  whose  investment  decisions  are  influenced  by  transnational  economic 





culture  are  inevitable  and  natural ‐  both  human  destiny  and  an  evolutionary 
inevitability.  His ‘borderless’ economy generated through and by the four ‘I’s’  – 
flows of investment, industry, information, and individuals across national borders – 




Hirst  and  Thompson  (1996,  1999,  2000)  challenge  the  rhetoric  of  economic 
globalisation.  They do not deny that the economic and trading relations at the end of 


















based  and  market‐led.  […]  Secondly,  it  is  important  to  instil  a  culture  of 










The  economic  doctrine  of  globalisation  bears  remarkable  parallels  to  the 
modernisation  theory  of  development.  According  to  modernisation  theory,  all 
societies  should  and  would  inevitably  evolve  into  western  and  particularly  US 
models of modern capitalist societies (see for example So, 1990). There is a logic of 
ʹdevelopmentʹ  which  is  constituted  by  the  twin  logics  of  industrialism  and 
capitalism.  ʹDevelopmentʹ culminates in mass production and mass consumption 
according to western and particularly US patterns. In essence therefore, similarly to 














of  universal  suffrage.  Democracy  and  capitalism  have  an  uneasy  relationship ‐  
because of the principles of freedom inherent in democracy, under modern economic 
arrangements it is difficult to conceive of a democratic society that is not in some 









Education  and  the  Changing  Economy,  (OECD,  1989);  The  Knowledge‐Based  Economy, 
(OECD,  1996a)).  Countries  /states  have  no  alternative  other  than  reacting,  or 




The  rationality  of  economic  globalisation  is  that  global  market  forces  cannot  be 
controlled, so that the logic of the market necessarily and inevitably must become the 
logic  of  all  other  domains ‐  the  political,  the  social,  the  environmental,  and  also, 
crucially in this context, the educational.  The traditional neo‐Keynesian regulatory 









role  as  meaningful  units  of  participation  in  the  global  economy  of  today’s 
borderless world.  
[…] 
Reflexive  twinges  of  sovereignty  [are]  impossible,  because  the  global  economy 
punishes twinging countries by diverting investment and information elsewhere. 
[…] 
In  the  broad  sweep  of  history,  nation  states  have  been  a  transitional  form  of 



















states  and  operating  within  the  context  of  free  trade  and  the  new  international 


























neo‐liberalism  in  restructured  international  political  and  economic  organizations 
(such  as  the  International  Monetary  fund  (IMF),  the  World  Trade  Organisation 
(WTO) and the World Bank).  In contrast to traditional constitutionalism which was 
concerned with the relationship between individuals and the state, and particularly, 
the  protection  of  the  liberties  and  rights  of  individual  citizens,  this  new 
constitutionalism (Gill, 1995: 412 – 415) is concerned with the relationship between 









In  effect,  new  constitutionalism  confers  privileged  rights  of  citizenship  and 
representation on corporate capital, whilst constraining the democratization process 
































Certain  discourses,  for  example  econometric  expressions  of  neo‐classical 




As  a  neo‐liberal  rationality,  the  narrative  of  economic  globalisation  positions  the 
market as objective reality, and the neutrality of ʹmarket forcesʹ as ʹtruthʹ. 
 
In  brief  then,  this  chapter  has  argued  that  constructed  principally  in  econometric 
terms  as  an  increasingly  integrated  world  economy,  neo‐liberal  globalisation  is 
  22discursively  constituted  as  a ʹ regime  of  truthʹ:  inevitable,  imperative,  desirable.  It 
pretends to certainty and truth, and particularly truth and certainty regarding the 
complexities, contradictions, fragmentation and seemingly irreconcilable dilemmas 










conditions  are  the  most  amenable.    This  is  the  “global  auction  for  investment, 
technology and jobsʺ (Brown and Lauder, 1996: 2) where ʺ the prosperity of workers 
will  depend  on  an  ability  to  trade  their  skills,  knowledge  and  entrepreneurial 
acumen in an unfettered global market placeʺ (Brown and Lauder, 1996: 3). 
 
In  the  context  of  this  global  auction,  the  state  and  public  policy  are  directed  not 






of  party  and  governmental  politics  from  the  general  maximization  of  welfare 





The  state  shifts  from  a  welfare  state  to  what  Cerny  (1990:  204 ‐  232)  calls ʺ the 




In  addition,  market  relations  and  the  competitive  individualism  of  neo‐liberal 
thought  become  the  normative  paradigm  for  state‐society  relations  and  social 
relations more broadly ‐ the freedom of individuals is the freedom to engage via 
















which  markets  function,  whilst  in  the  second  the  state  also  has  the  role  and 
responsibility  to  intervene  to  create  the  right  kind  of  institutional  setting  within 
which  markets  can  function.  This  second  strand  of  neo‐liberalism  legitimates  a 
wide range of state intervention – from the encouragement of structural adjustment, 









These  differing  strategies  correspond  to  Brown  and  Lauder’s  two ʹ ideal  typeʹ 
economic responses (1996) to the conditions of ‘globalisation’ ‐ neo‐Fordism (which 
Brown and Lauder  identify with the New Right) and post‐Fordism (which Brown 






Neo‐Fordist  policies  emphasise  labour  market  ʹ flexibilityʹ  (through  lower  labour 
costs),  efficiency  (enhancing  productivity  through  minimising  production  costs), 
deregulation, privatisation and managerialism; whereas post‐Fordist policies adopt a 
ʹhigh  skill  /high  wageʹ  route  to  national  prosperity  and  prioritise  high  skill,  high 
value added innovative production and market flexibility through multiskilling.  The 
Left  Moderniser  route  (Brown  and  Lauder,  1996)  attempts  to  secure  forms  of 














whilst  the  strategies  differ,  there  is  the  shared  policy  objective  of  investment  in 
human  capital.  It  is  hard  to  over‐emphasise  the  extent  to  which,  within  both 




























highly  skilled  labor  force 
















































Divisions  between  managers  and 
workers/low  trust 
relations/collective bargaining 
Emphasis  on  ‘managers  right 
to  manage’.  Industrial 
relations  based  on  low‐trust 
relations 
 
Industrial  relations  based  on 














Increasingly  since  the  late  1980s,  the  orthodoxy  has  become  that  the  new  global 







Knowledge  is  now  recognised  as  the  driver  of  productivity  and  economic 














growth  in  the  global  economy.  The  term  Knowledge  Economy  (KE)  has  been 
coined to reflect this increased importance of knowledge. A knowledge economy 
is  one  where  organizations  and  people  acquire,  create,  disseminate,  and  use 
knowledge more effectively for greater economic and social development. 
This ʹ knowledge  revolutionʹ  manifests  itself  in  many  different  ways:  there  are 




And  of  course  there  is  the  ICT  explosion  which  brings  worldwide 
interdependency and connectivity. 
Increased  importance  of  knowledge  provides  great  potential  for  countries  to 























interconnected  elements  to  any  successful  knowledge  economy  –  innovation  and 
education.  Innovation  is  essentially  the  development  of  new  products  and 
processes6, whilst education constitutes the development of the human capital of the 
workforce.  Knowledge  economies  –  also  described  as  information  economies7 ‐  
require a flexible, highly skilled (multi‐skilled) workforce of knowledge workers, so 
that there is a high probability of ‘return on investment’ in human or intellectual 

















Economic  competitiveness,  employment  and  the  personal  fulfilment  of  the 









































An  economic  system  based  increasingly  on  innovation  and  the  creation  and 
commercialisation of ideas ….  This means: 
•  stronger manufacturing, extraction and service industries transformed 
by  the  application  of  new  technologies  and  the  re‐skilling  of  their 
workforce; 
•  the development of industries in emerging fields such as biotechnology, 
nanotechnology,  information  and  communications  technology,  and 
environmental management; and 
•  taking advantage of rapidly expanding export opportunities in service 





A  transformed  national  culture  that  emphasises  knowledge,  excellence  and 
innovation and aims for this to be reflected in its international reputation.  Like 






In  summary,  knowledge  economies  are  premised  upon  competitive  advantage 
through  innovation,  productivity,  the  production  of  high  quality,  elaborately 







articulated  according  to  the  logic  of  comparative  advantage.  In  other  words,  a 




Importantly,  the  development,  through  learning,  of  the  skills  appropriate  to 
participation in the knowledge economy should not be limited to a single period of 











OECD  economies  and  societies  have  moved  towards  a  dependence  on  the 





about  securing  human  capital  for  flexibility  and  coping  with  change,  and 









There  is  the  “active  policies”  argument  for  lifelong  learning  …  that  an 





























































economic  imperative  of  comparative  advantage  through  innovation  and  human 
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that  governments  must  ensure  ‘competitive  neutrality’  with  private  sector  providers  of  services,  or  divest 































































instrumental  terms,  lifelong  learning  provides  the  individual  with  the  expertise, 
credentials and capacity to maintain her active participation in the economic domain 
– in other words, education is a source of human capital.  Education and lifelong 
learning  also  contribute  to  forming  the  character  and  personality  of  the  citizen ‐  
building  not  only  human  capital  but  also  an  entrepreneurial  and  individualistic 
economic subjectivity.  Higher education also has a unique role in the ‘knowledge 
economy’.  It  is  integral  to  the  nation’s  ‘innovation  system’  and  has  particular 















higher  education  as  a  means  to  achieving  national  economic  priorities,  by 






upon  examples  of  higher  education  policy  in  the  United  Kingdom  (principally 
England1), New Zealand and to some extent the United States – the Anglo American 




the  economic  objectives  of  higher  education;  higher  education  financing;  research 
policy; state/higher education relations including autonomy and governance; and the 
discourse/policy  framework  of  lifelong  learning3.  While  these  are  necessarily 





Higher  education  has  always  been  an  international  enterprise  –  scholars  and 
























outputs  to  achieve  desirable  outcomes,  rather  than  traditional  bureaucratic  top 
down, direct day to day management of practice.  There is emphasis on performance 
indicators,  the  development  of  contractual  or  neo‐contractual  rather  than 
bureaucratic  or  professional  relationships,  and  on  market  mechanisms  which 
organise not only transactions external to the organisation but also internal dealings 
between  and  within  agencies  and departments.  There  is  a  privileging  of  private 
ownership  –  expressed  through  privatisation  and  to  an  extent  corporatisation  – 
contracting out (such as the out‐sourcing of service ‘delivery’), and contestability (or 
competitive neutrality) in public service provision.  Essentially the NPM attempts to 





services  to  clients  in  a  cost  effective  manner.  Of  particular  relevance  to  higher 
education,  there  is  a  strong  commitment  to  the  control  of  professional  (that  is, 
academic) autonomy, with professional and generic management skills privileged 
over  the  collegial  tradition  (and  its  acceptance  of  substantive  expertise  as  a 








and  controls  are  to  ensure  firstly,  that  the  objectives  and  achievements  of  the 
‘autonomous’ organisation are aligned with those of the government of the day, and 
also  that  the  disciplines  of  competition  and  the  market  can  shape  the  directions, 
policies  and  practices  of  the  organisation  to  the  fullest  extent  possible.  Other 
approaches  consistent  with  the  NPM  adopted  within  the  higher  education  sector 

















However,  over  the  last  few  decades  and  almost  without  exception,  in  a  range of 
countries with disparate cultures, histories, politics and economic circumstances, the 
economic dimension has become increasingly privileged. As discussed earlier, the 
primary  objectives  of  higher  education  are  now  considered  to  be  providing  the 








development.  High  employment,  productivity  and  competitiveness  are  key 




directed  at  the  well‐being  of  its  citizens,  cultural  diversity,  sustainable 
development and prosperity. As a civilisation, Finland is built on knowledge and 




The  aim  is  a  civilisation  in  which  every  individual  can  grow  personally 
according to their own abilities and aptitudes, contribute to the development of 








   40In  the  Anglo  American  democracies  the  balance  is  strongly  skewed  towards  the 
economic objectives of higher education. The social and humanitarian objectives of 
higher education, whilst acknowledged, are presented as secondary to the principal 
focus  of  the  economic  whilst  even  the  very  language  used  to  discuss  the  non‐


























higher  education  continues  to  have  a  role  in  the  nation’s  social,  moral  and 























committee’s  neglect  of  the  political,  cultural  and  educational  rationales  for 
internationalisation,  made  it  clear  that  they  had  hardly  entered  into  the 
committee’s thinking at all. 
 











For  the  individual,  the  economic  benefits  of  higher  education  are  well‐
















association  and  cooperation  with  employers,  business  and  industry.  The  White 
Paper maintains that: 
 





























advanced  knowledge  based  economy  and  society.  The  Lisbon  Strategy  (2000) 

























and  regional  economies,  it  is  in  the  commercialisation  of  higher  education  as  an 
export industry that the conceptualisation and new reality of higher education as an 








































































































non‐domestic  students)  principally  in  cultural  and  academic  terms  and  in  a 





domestic  students,  whilst  Germany  and  France  are  beginning  to  focus  upon 















pacific  region  and  also  reversing  the  current  education  services  trade  deficit 
(Marginson & McBurnie, 2004: 170).  In 2003 Dubai launched its ‘Dubai Knowledge 
Village’ (http://www.kv.ae/en/default.asp, accessed 15 January, 2009) whilst the Dubai 






big,  complex,  demanding,  competitive  business  requiring  large‐scale  ongoing 
investment. 
(OECD 2004b: 3) 
There  are  consistent  patterns  of  change  with  respect  to  the  funding  of  higher 
education across the OECD – principally a shift from predominantly public funding 
of higher education to a mix of public and private funding with the proportion of 













education  institutions  –  for  example,  State  funding  ranges  from  $USD  325  per 
student to less than $USD 100 (see OECD, 2004a: 11) – the share of higher education 
institution  revenues  coming  from  public  sources  has  steadily  declined  since  the 
1970s.  Whereas in the 1970s public and private funding each contributed around 



























packaged  together  with  student  loans  and/or  graduate  taxes);  entrepreneurial 
activities such as the production of services (such as research or consultancies) or the 






in  a  range  of  OECD  countries14,  there  remains  considerable  variation  in  their 




citizens  beginning  in  the  academic  year  2011/2012  (Swedish  National  Agency  for 

















tuition  fees  should  be  paid  by  students  through  an  income  contingent  deferred 











undergraduate  students  in  Poland  are  not  charged  tuition  fees,  although  the 
proportion  of  students  liable  to  pay  fees  is  increasing  through  the  ‘creative’ 



















it  is  assumed,  leads  to  economic  competitiveness.  Thus  research  policy  –  and 
research funding ‐ in the UK and other OECD countries has been subsumed into 
policies  directed  towards  maximising  innovation.  As  a  result,  research  has  been 
reoriented away from ‘merely’ expanding human knowledge and understanding of 
the natural and social worlds, and redirected towards investment in the economy 
through  innovation  and  technology.  The  UK  White  Paper  of  2003  (DfES,  2003) 
perhaps articulates this position most clearly: 
 
Research  lays  the  long‐term  foundations  for  innovation,  which  is  central  to 























nation  and  strategically  positions  the  national  economy  in  the  internationally 
competitive  knowledge  economy;  and  the  second  is  that  any  particular  country’s 
higher education research system must itself be internationally competitive. Whether 
it  is  explicitly  acknowledged  or  only  implicit  in  policy,  the  international 
competitiveness  of  higher  education  research  is  considered  to  be  an  essential 
















ever  increasing  proportions  of  the  available  public  funding  for  research  into 
competitive  grants  through  a  research  council  or  the  like,  with  grants  allocated 
through  some  system  of  competitive  peer  review;  and  the  second  is  allocating 














systems  of  rational  planning  at  the  institutional  level.  Increasingly,  national 
governments  require  that  higher  education  institutions  develop  research 
management  strategies  and/or  strategic  plans  and  to  a  greater  or  lesser  extent, 
compliance  is  becoming  a  condition  of  institutional  research  funding  (Hazelkorn, 
2005: 56).   
 
At  the  same  time,  the  environment  where  not  only  the  resources  allocated  to  an 
institution  but  also  its  status  and  institutional  ranking  depend  on  its  competitive 
positioning  in  research,  has  resulted  in  the  strategic  management  of  research 
becoming  ‘core  business’  for  institutions.  External  national  and  international 
evaluation  exercises,  accountability  mechanisms  and  quality  audits  add  to  the 
pressure to ensure an institution’s research is ‘relevant’ and innovative.  Thus new 
offices  of  research  management  are  established  at  senior  or  executive  levels,  and 
research becomes ever more determined by national priorities and, at the same time, 
   52hierarchically  managed  rather  than  collegially  coordinated.  Within  individual 
institutions, comparable patterns of research management are in turn introduced at 
faculty,  school  and  department  level  (Connell,  2004:  27  –  38).  Thus  does  the 









higher  education  institutions  were  an  integral  part  of  the  state.  In  many  Asian 
countries – such as Korea and Japan – the relationship between higher education 














for  Higher  Education  Studies  (Czech  Republic),  2006:  para69),  and  in  Japan,  the 







with  respect  to  staffing,  spending  priorities,  curricula,  admissions  and  enrolment 
decisions and the like – in other words, day to day internal and operational decision 
making17.  Berdahl  (see  Marginson  and  Considine,  2000:  247‐248)  differentiates 
between substantive and procedural autonomy ‐ that is, between autonomy of ends 
and  autonomy  of  means.  The  autonomy  characteristic  of  modern  OECD  higher 
education institutions is an autonomy of means.  It is procedural; however, it is to 















contractual  relationship  between  individual  higher  education  institutions  and  the 
state – effectively, they are a form of contractual accountability (see also Salter and 
Tapper, 2000: 70).  The profiling process is therefore an effective steering mechanism, 
providing  a  broad  framework  within  which  the  individual  higher  education 
   54institution has only operational autonomy.  In New Zealand for example, there is a 
cascading hierarchy of steering mechanisms – specifically Charters and Profiles, and 



























order  to  qualify  for  funding  –  for  example,  the  requirement  that  they  develop 
institutional  research  strategies  or  research  management  plans  consistent  with 
specified criteria or guidelines.  In addition, programmes providing funding whether 
marginal  or  significant ‐  but  inevitably  conditional ‐  provide  incentives  for 
institutions  to  develop  their  own  strategic  directions,  policies  and  directions 
consistent  with  government  priorities.  There  may  also  be  more  punitive  funding 
measures  with  resources  withdrawn  unless  particular  practices  or  principles  are 
implemented.  
 
   55As  described  above,  across  Europe  most  higher  education  institutions  now  have 




European  higher  education  systems  and  degree  structures) ‐  means  that  this 
operational autonomy is taking place within a reform process which constrains and 
restricts  diversity,  and  hence  limits  the  independent  capacity  of  both  national 
























arms  length  buffer  bodies.  These  included  the  UK’s  Universities  Grants 
Commission,  Universities  Funding  Council  and  since  1992,  the  Higher  Education 
Funding  Council  for  England  (HEFCE),  New  Zealand’s  Tertiary  Education 





and  limited.  Bodies  such  as  the  England’s  HEFCE  and  New  Zealand’s  TEC  are 
interventionist, directive and resolute in their intentions.  Their funding frameworks 
are  structured  to  encourage  or  limit  the  choices  individual  higher  education 
institutions make.  Neave has this to say about the autonomy of British institutions: 
 








[T]he  corporate  autonomy  of  universities  has  always  been  exercised  within 
externally imposed boundaries.  At one time those boundaries were imposed by a 
powerful segment of university opinion and led to a university system that was 
elitist  …  high  in  cost  and  lacking  in  diversity.  In  recent  years  the  state  has 
reclaimed  the  control  of  those  boundaries,  and  has  insisted  upon  managerial 
strategies which will result in a system which is more diverse in character, has 














within  individual  higher  education  institutions,  of  internal  quality  assurance 
protocols and controls managed by some new division/unit within the institution’s 
central  administration.  So  the  shift  in  the  capacity  for  self  direction  and  self 
determination is taking place not only at the systemic level (that is, relationships of 
responsibility and control between the state and higher education institutions) but 




Some  form  of  national  quality  assessment  agency  was  established  in  almost  all 
OECD countries during the 1990s (OECD, 2003: 69 – 71; Santiago et al., 2008a: 265; 
Stensaker  et  al.  2006:  15  &16)23  whilst  as  part  of  the  Bologna  Process  the  EU  is 
establishing a Register of European Quality Assurance Agencies (ENQA, 2007).  These 




used  directly  for  funding  decisions,  assessment  is  mainly  a  form  of  regulation.  
However,  in  the  case  of  research,  the  results  of  mechanisms  such  as  the  UK’s 
Research  Assessment  Exercise  (RAE)  can  constitute  significant  funding  decision 
criteria (Clark, 2006: paras 86 and 91). 
 
Just  as  the  relationships  between  higher  education  institutions  and  the  state  are 
regulated  by  systems  of  monitoring,  audit  and  accountability,  so  too  are  internal 
processes of decision making and governance within higher education characterised 
by  the  declining  autonomy  of  individual  academic  staff  and  the  increasing 
importance  of  systems  of  monitoring,  audit  and  accountability.  The  traditional 
model of governing universities was collegial and consultative ‐ particularly in those 










governmental  priorities,  so  too  were  reforms  to  the  internal  governance24 
arrangements  of  individual  higher  education  institutions  deemed  necessary  to 




various  combinations  of  academic  staff,  general  staff  and  students,  governance 
reforms  have  included  replacing  these  electoral  processes  by  appointment  by  an 
institution’s  governing  council.  Examples  include  Austria  (from  2003)  Denmark 
(from 2003) and Norway (also from 2003) (OECD, 2003: 74). Whilst a comparable 
reform  has  been  mooted  in  Finland,  the  proposal  was  not  accepted  by  the 
Parliament. However the Finnish government remains desirous of senior staff and 
university  boards  having  higher  levels  of  professionalism,  strategic  skills  and 
managerial  expertise  (Ministry  of  Education,  Finland,  2005:  89).  More  generally, 







   59processes  reduce  the  collegial  authority  of  academic  councils  and  boards,  so  that 
effectively,  the  senior  management  of  higher  education  institutions  /universities 
become autonomous of their academic staff (Tapper and Salter 1995: 69).  Together, 




society,  rather  than  to  individual  institutions,  the  governing  bodies  of  higher 
education  institutions,  are  themselves  subject  to  scrutiny  and  reform.  Two 









The  new  Higher  Education  and  Research  Act  will  introduce  a  new  form  of 
governance for the higher education sector ….   The focus is now on the (horizontal) 
accountability towards internal and external interested parties: students, professionals 
















   60In  sum,  across  Europe,  internal  higher  education  institution  governance  is 







































including  through  distance  education  and  cross‐border  provision  of  education 






The  challenge  every  country  faces  is  how  to  become  a  learning  society  and  to 
ensure that its citizens are equipped with the knowledge, skills and qualifications 






























Investment  in  education  and  training  in  pursuit  of  lifelong  and  economic  objectives 
simultaneously  by  providing  long‐term  benefits  for  the  individual,  the  enterprise,  the 
economy and society more generally. For the individual, lifelong learning emphasises 
creativity,  initiative  and  responsiveness  –  attributes  which  contribute  to  self‐
fulfilment, higher earnings and employment, and to innovation and productivity. 
The  skills  and  competence  of  the  workforce  are  a  major  factor  in  economic 









In  the  future  Europe,  built  upon  a  knowledge‐based  society  and  economy, 
lifelong learning strategies are necessary to face the challenges of competitiveness 





This  framework  involves  the  integration  of  primary,  secondary  and  tertiary 
education (including higher education, compulsory and post compulsory education, 
adult  education  and  further  education)  whilst  acknowledging  both  formal  and 
informal  learning26.  It  is  a  normative  and  all  encompassing  language  of  skills 























into  focus  issues  of  equity  and  access  for  non‐traditional  students.  So  there  is 
mention of policies and practices associated with the articulation of adult education, 
vocational education, further education with pathways into higher education, and 
examples  of  flexible  practice  either  to  provide  for,  or  to  support  in  practice  the 
‘second chance’ education of mature‐aged students, part‐time students and the like. 
These initiatives or practices often focus on the provision of distance education and 
the  use  of  ICTs  –  on  the  assumption  that  mature  aged  students  and  part  time 
students (both of which are often in the workforce) may be in need of alternative 
pathways  and  differing  approaches  to  teaching  and  learning28.  Much  of  the 





There  is,  however,  considerable  variation  in  the  extent  to  which  this  normative 
agenda has been adopted as an organising policy framework across Europe and the 
OECD.  In  some  countries  where  the  historical  background  and  traditions  of  its 




























an  element  of  the  economy,  a  contributor  to  the  economy  of  the  nation  and  the 
competitiveness of that economy, and an economic enterprise itself.  There is a shift 
away from public funding of higher education and towards user pays principles, 
with  students  in  particular  providing  increasing  proportions  of  total  higher 









   65economically  oriented  and  business  like  practices,  neo‐market  systems  and 
contractual relations.  In this competitive and individualist environment, institutions, 
staff  and  students  are  obliged  to  act  as  economic  agents.  Finally,  although  the 
language of Lifelong Learning includes mention of citizenship, social cohesion, and 
personal development and fulfilment, the thrust is principally directed towards the 
economic.  This  is  most  evident  in  the  instrumental  character  of  its  practical 







international  trade  in  education  services,  the  move  towards  concentration  and 
selectivity  in  research  funding,  together  with  a  changing  patterns  of  state 
/institutional  relationships  with  respect  to  governance  and  autonomy.  The 
development  of  Australian  higher  education  policy  under  both  Labor  and 































•  A  shift  in  the  focus  of  management  systems  and  efforts  from  inputs  and  processes 
towards outputs and outcomes. 
•   A shift towards measurement and quantification, especially in the form of ‘performance 
































                                                                                                                                            
 
7   A major attraction of the existing dominant providers (all of which charge higher fees for international students 






















11   In  the  US  –  private  institutions  constitute  a  significant  proportion  of  higher  education  institutions  (75%)  – 





























































agreements.  The  OECD  describes  these  policy  approaches  more  generically  as  task‐oriented  contracts  or 
indicator‐oriented resource distribution mechanisms (OECD, 2003, p65).  
 
19   For example in the Netherlands research priorities are determined by to national organisations, such as NWO (the 



























21   The  original  signatories  to  the  Bologna  declaration  were  as  follows:  Austria,  Belgium  (French  community), 
Belgium (Flemish community), Bulgaria, Czech Republic, Denmark, Estonia, Finland, France, Germany, Greece, 
Hungary,  Iceland,  Ireland,  Italy,  Latvia,  Lithuania,  Luxembourg,  Malta,  the  Netherlands,  Norway,  Poland, 
Portugal, Romania, Slovak Republic, Slovenia, Spain, Sweden, Swiss Confederation, United Kingdom (Bologna, 
2000,  p8).  Additional  signatories  include  Albania,  Bosnia‐Herzegovina,  “the  former  Yugoslav  Republic  of 























24   Middlehurst  uses  ‘internal  governance’  to  “embrace  internal  management  structures,  decision  making 
arrangements  and  leadership  roles  and  the  relationship  between  these  internal  functions  and  the  role  of 
governing bodies.” (Middlehurst, 2004: 259) 
 














technician  level  by  equipping  students  with  a  combination  of  technical  skills,  academic 
knowledge and transferable skills that are valued by employers and students; 
 
[expanding]  the  number  and  range  of  Foundation  Degrees  and  contribute  to  widening 









Iceland  provides  a  network  of  lifelong  learning  centres  across  the  country  –  to  ensure  equitable  access  to 
education  for  those  in  the  regions.  Coordination  between  Lifelong  Learning  centres  and  higher  education 
institutions is a policy priority, so that lifelong  learning centres may be co‐located or associated with  higher 






The  principles  directing  higher  education  policy  and  reform  discussed  in  the 
previous chapter similarly characterise Australian higher education policy.  Since the 
1980s higher education policies in Australia have privileged the economic imperative 
of  international  competitiveness.  However,  whilst  the  role  of  education  has 
remained  principally  economic  there  has  been  over  time,  a  shifting  of  policy 









Dawkins  reforms  of  1989  in  which  human  capital  and  the  contribution  of  higher 
education to Australia’s international competitiveness became central.   
 
Whereas  the  specifics  of  policy  may  have  varied  between  Labor  and  Liberal 
governments, the substantive policy objectives have remained the same, principally 
enhancing  Australia’s  competitiveness  in  the  international  economy.  Labor  and 
Liberal/Coalition  policies  differ  in  the  extent  and  emphases  on  the  particular 
rationalities of market relations, accountability and audit.  Whereas Labor policies 
accord  more  closely  to  the  post‐Fordist  ‘Left  Moderniser’  model  of  Brown  and 
Lauder,  the  Liberal/Coalition  policies  are  more  closely  aligned  to  the  neo‐Fordist 
pattern  –  Gamble’s  social  market  and  laissez‐faire  strands  of  neo‐liberalism 
respectively.     
 
Under  both  Labor  and  Liberal/Coalition  governments,  policies  were  directed 
towards reforming higher education institutions themselves in order to ensure their 
efficiency and productivity, and hence the capacity of the higher education system as 







does  not  pretend  to  be  comprehensive,  providing  a  detailed  analysis  of  all 
dimensions  of  higher  education  policy  over  the  period;  rather,  it  is  concerned  to 
review higher education policy in order to demonstrate its governmental strategies, 
its shifting priorities and emphases. A number of policy directions are evident ‐ the 





























natural  resources  and  primary  production  towards  one  based  more  upon  skills, 
particularly  intellectual  skills,  was  an  organising  imperative  of  Australian  public 
policy – including education policy ‐ from the mid 1970 onwards.  During the mid 









interventionist  manager  of  the  economy,  the  state  became  the  facilitator  of  the 
market.  
 
Hence,  a  principal  objective  of  public  policy  during  the  1980s  and  1990s  was  to 
enhance Australiaʹs economic efficiency and international economic competitiveness, 
through the strategy of ʹopeningʹ the economy to the world and subjecting it to the 
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export  oriented  manufacturing  industries  (Emy,  1993:  14‐20;  Kelly,  1992:  30;  
Harcourt,  1992:  7‐10).  The  initial  stages  of  this  shift  were  concerned  with  the 
structural framework or parameters of the economy as a whole ‐ the macro‐economic 
focus. These included the deregulation of the financial sector, and the floating of the 
Australian  dollar  in  December  1983.  This  was  followed  by  a  focus  upon  micro‐











evident  imperative  to  ensure  Australia’s  economic  competitiveness  in  the  global 
capitalist economy.  Through such a transformation in economic competitiveness, the 




route  to  economic  competitiveness  in  concert  with  a  social  democratic  settlement 
between  capital  and  labour  comparable  to  Scandinavia  and  Germany.  Their 
priorities  were  industry  restructuring,  an  active  rather  than  reactive  trade  and 
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An economic rationality became the principal and organising framework of policy.  
Education  policy  was  a  particular  focus  because  of  its  perceived  role  in  the 
restructuring of national economies in the interests of efficiency, productivity and 
global  competitiveness.  Education  policy  was  no  longer  a  separate  domain  with 
policy  determined  according  to  educational  principles,  because  education  was  no 
longer  acknowledged  as  a  unique  activity.  Rather,  it  was  conceptualised  as  an 
element of the micro‐economy with the role of providing skilled workers for the 
economy.  The assumption was that the productivity, efficiency and work orientation 



















with  the  arrival  of  program  budgeting,  a  focus  upon  outputs  rather  than  inputs, 
performance indicators, competition between sectors and programs (Hawke, 1987; 
Considine,  1988).  In  accord  with  the  neoliberal  principles  of  the  New  Public 
Management  (NPM),  the  efficiency  of  government  was  to  be  enhanced  in  the 














fundamental  reorientation  of  the administration  of  government  which  the  Hawke 












         (Dawkins, 1983: 1&2) 
 
The restructuring was argued principally in terms of the Westminster principles of 
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The Unified National System – The Dawkins Reforms of 1987 
The  microeconomic  reform  agenda  and  the  new  emphasis  on  corporate 
managerialism /NPM were both evident in the reform of the higher education sector 
initiated  by  the  new  Minister  for  Employment,  Education  and  Training2  (John 
Dawkins)  in  1987.  The  fundamental  changes  to  the  organisation,  goals  and 
management of higher education proposed by the Dawkins reforms, together with 




















that  the  education  system  is  more  flexible  and  capable  of 
responding quickly and positively to national needs; 
•  changes in processes, in the way of doing things, …; 
•  changes  in  structures,  to  remove  impediments  to  change  and 
barriers that dampen innovative approaches.  
[…] 










irrelevant,  unmet  demand  by ʹ qualifiedʹ  students  was  burgeoning,  whilst  equity 
issues (access to and participation in higher education by so called disadvantaged 









of  small  specialist  institutions.  Universities  were  comprehensive  research  and 
teaching institutions, and were funded accordingly, whilst CAEs had been conceived 
of principally as teaching institutions and having a more vocational focus.  However, 
in  the  twenty  or  so  years  of  their  existence,  CAEs  had  extended  their  range  of 
teaching  activities  beyond  the  narrowly  vocational,  whilst  CAE  academics  were 
engaging in a wide range of research activities.  Although the government of the day 
established the broad framework of policy, through the issuing of formal guidelines, 
higher  education  policy  and  planning  was  conducted  at  arms  length  from  the 
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Green  Paper  (Higher  Education:  A  Policy  Discussion  Paper)  setting  out  the 
government’s reform proposals in some detail (Dawkins, 1987d).  However it did not 
appear to be concerned to initiate a wide ranging discussion canvassing views from 
















education,  including  for  example:  reform  of  the  tenure  system  …  staff 
management and appraisal systems … greater incentives for performance …  
•  reform  of  institutional  management  and  decision‐making  processes,  including 





















that  the  higher  education  sector  advanced  the  national  priorities  of  economic 
development  and  competitiveness,  together  with  the  development  of  a  more 
entrepreneurial culture within higher education: 
Consistent  with  the  Government’s  objective  of  excellence  in  higher 
education, measures will be implemented to encourage institutions to be 
efficient,  flexible  and  responsive  to  changing  national  needs.  These  will 
include 
* measures to  make more productive use of institutional resources 




*  increased  flexibility  and  incentives  for  performance  for  both 
institutions and individual staff; and  







and  re‐conceptualisation  of  higher  education  and  its  social  role  since  the 
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democratisation  and  expansion  of  universities  under  Menzies  in  the  post  WWII 
period.  Not  only  was  higher  education  itself  to  be  restructured  and  its  priorities 
reordered, but its relationship to the state was to be fundamentally changed.  The 
autonomy – or quasi‐autonomy – of the academy was to be replaced by a more direct 
















the  Department) ‐  the  ‘educational  profile’ ‐  was  to  determine  the  role  of  an 
institution  and  its  range  of  teaching  and  research  activities.  The  White  Paper’s 
discussion of profiles ‐ they were described as including “Heads of Agreement” – 

















•  an  institution  would  require  2000  EFTSU3  to  qualify  for  membership  of 
UNS; 













Operating  Grants  which  would  subsume  general  recurrent  grants,  minor  works 
grants,  equipment  grants,  and  special  research  grants.  Additional  non‐
Commonwealth  funding  was  envisaged ‐  from  the  States,  from  bequests  and 
endowments,  from  employers,  commercial  activities  and  “a  contribution  from 
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o  first,  research  funds  should  be  allocated  competitively,  and  should  go  to  those 
institutions, research groups, and individuals best able to make most effective use 
of them; and 
o  second,  the  processes  involved  in  the  allocation  of  research  funds,  whether  to 





This  moved  research  funding  mechanisms  away  from  indirect  funding  (that  is, 
through the core funding of higher education institutions) to direct and competitive 
funding of individual research projects and/or researchers.  This was effected in two 
ways.  Firstly  through  equalisation  –  that  is  abolishing  the  privileged  position 
whereby  the  pre  1987  universities  had  enjoyed  a  research  loading  in  their  core 
funding4;  and  secondly,  through  the  redirection  of  research  funds  to  competitive 


















the  most  appropriate  structures  to  achieve  effective  strategic  planning,  performance 
monitoring and review procedures, including: 




•  adequate  levels  of  accountability  to,  and  of  input  in, decision‐making  processes 
from government, employers, employees, students and the community; 
















and  the  development  of  performance  indicators  appropriate  to  the  new  higher 
education  funding  arrangements  and  the  profiling  process.  These  “should  cover 
such issues as student demand and course completion rates, quality of teaching and 
curriculum  design,  relative  staffing  provision  and  measures  of  academic  staff 
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Fees 
As  a  strategy  for  widening  access  to  tertiary  education,  the  provision  of  tertiary 
education without tuition fees had long been an element of the Australian Labor 


















which  equated  to  approximately  twenty‐three  percent  of  average  course  costs 
(Karmel 1999: 13). The fee was applicable to all students irrespective of course. Fees 
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modes of policy review, inquiry and development which had characterised higher 
education policy making since the post second world war period.  Each of the earlier 








etc).  However  the  new  administrative  model  ensured  that  the  government  and 
particularly departments were the drivers of change. Thus in his September 1987 




I  have  decided  to  commission  the  policy  discussion  paper  from  within  my  own 









Green  and  White  Papers.  There  were  though,  specialist  committees  to  address 
specific issues – such as the Wran Committee (1988) and the Smith Committee (1989).  




In  1987,  the  autonomous  education  commissions ‐  the  Commonwealth  Tertiary 
Education Commission (CTEC), and the Schools Commission (SC) – were abolished 







advise  the  Minister.  And  whereas  CTEC  and  the  SC  had  been  autonomous  and 








The  1988  White  Paper  had  strongly  advocated  smaller  and  more  business–like 
governing bodies – or boards – for Australian universities.  However, as universities 
are  constituted  under  State  legislation,  the  Commonwealth  was  unable  either  to 
require or directly enforce such reform. In 1992 a committee was established under 
the direction of Mr David Karpin to advise the government on measures that could 




Crean).  As  part  of  the  recommendations  of  the  Karpin  Committee  a  number  of 
changes were made in the area of higher education (see Table 4.2 below‐ page 97). 
The  Karpin  recommendations  were  subsequently  rapidly  overtaken by  the  Hoare 
Review however.  
 
The  Higher  Education  Management  Review  (Hoare,  1995)  with  David  Hoare 
(Chairman  of  Bankers  Trust,  Telstra  Corporation,  and  Pioneer  International,  and 
President  of  Sydney  University’  Graduate  School  of  Business  Foundation)  as 
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Chairman,  was  established  in  1995  to  review  the  governance,  organisational 





that  ‘sectional  interests’  (that  is,  the  staff,  students  and  alumni  of  an  institution) 
should not divert the attention of governing bodies from the advancement of the 
institution  as  an  enterprise.  In  addition,  the  Review  made  extensive 





The  corporate  governance  principles  and  language  of  the  Hoare  Review  were 











An  additional  focus  of  the  government’s  comprehensive  microeconomic  reform 
agenda was industrial relations (IR).  In parallel with its reforms in education, the 
government  was  implementing  a  wide  ranging  series  of  reforms  in  industrial 
relations.  Since  Federation,  Australia  had  had  a  centralised  system  of  industrial 
relations and wage determination at both the Federal and the State level initially 
through  the  Commonwealth  Court  of  Arbitration  and  Conciliation  (1904  –  1956)5 
which by 1988 had become the Australian Industrial Relations Commission (AIRC). 
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However in the mid 1980s coalition State governments (particularly Victoria) were 
reforming their industrial relations systems in the interests of greater flexibility and 
choice  in  workplace  negotiations,  and  enhancing  workplace  based  productivity 
(Quinlan, 1998).  In the late 1980s, as part of the evolving character of the Accord, the 
Federal  Labor  government,  with  the  cooperation  of  the  union  movement, 
represented by the ACTU, embarked upon its own IR reform agenda.  This moved 
Australian  industrial  relations  from  a  centralised  industry  wide  system  of  wage 
determination  and  regulation,  to  a  decentralised  enterprise  based  system  of 









enterprise  bargaining  was  implemented  in  the  public  sector  –  initially  in  the 
Commonwealth  public  service  (the  Australian  Public  Service  or  APS).  The 
universities  of  the  UNS  were  also  incorporated  into  the  Enterprise  Bargaining 
framework.  In 1994 they negotiated separate National Framework Agreements for 
academic  and  general  staff,  with  the  first  round  of  institution  based  Enterprise 
Bargaining  beginning  in  1995.  In  the  years  since  the  Commonwealth  had  taken 
financial responsibilities for universities in 1974, the Commonwealth had provided 
additional  salary  supplementation  funds  to  the  higher  education  sector  to 
accommodate academic salary increases.  However, in 1995 it declined to do so – the 










































to  the  broader  economy,  by  2001,  the  export  of  education  services  had  become  
Australia’s third most significant services export, and fourteenth in terms of exports 







moved  from  an  elite  to  a  mass  system.  The  outcomes  orientation  of  the  new 
arrangements  and  the  accountability  requirements  embedded  in  the  new 
institutional  relationships  between  government  and  universities,  together  with 
OECD concerns for quality and the international quality movement (Vidovich and 
Porter, 1997: 235) were factors which contributed to and influenced the focus upon 
‘quality’  in  Australia  higher  education  in  the  1990s.  In  1991,  a  process  for 
establishing  a  system  of  quality  audits  was  initiated  by  the  then  Minister  for 
Employment,  Education  and  Training  (Kim  Beazley).  Under  the  Committee  for 







30).  The  emphasis  on  efficient  and  documented  QA  processes  and  performance 
indicators,  and  ‘managing  for  quality’  were  congruent  with  the  growing 
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conceptualisation of students as consumers of education services, the managerialist 






Under  Labor,  higher  education  was  substantially  remade  –  consistent  with  the 
dominant neo‐liberal agenda, it was restructured and re‐oriented to become more 
entrepreneurial and enterprising, servicing the economy and organised managerially 
for  efficiency  and  productivity.  Drawing  upon  the  above  discussion,  five  main 
elements of this shift can be identified. 
 












nation’s  population  could  be  directed  towards  the  country’s  economic  priorities 




















A  fourth  element  was  the  devolution  to  individual  institutions  of  greater  control 
over,  and  responsibility  for,  their  spending  and  administration,  and  also  for 
achieving the ‘agreed priorities’ which were to be negotiated between government 




Finally,  the  character  of  the  reform  proposals  themselves,  and  the  nature  of  the 

















  The  Commonwealth  will  identify  national  goals  and  priorities  for  the 
higher education system, and ensure that system‐wide resources are allocated 
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more effectively in accordance with those priorities.  At a more detailed level, 
the Commonwealth will adopt new funding mechanisms that give maximum 
autonomy  to  institutions  in  the  management  of  their  resources,  within  a 













under  Prime  Ministers  Hawke  and  Keating,  was  defeated  and  a  Liberal/National 
Party  coalition7  government  was  elected  under  the  leadership  of  John  Howard.  









consistent  with  the  policy  orientations  of  the  parties  –  Labor  having  a  more 
interventionist approach consistent with a social market neo‐liberalism whereas the 
Liberal Party /Coalition policies were more aligned to laissez fair neo‐liberalism. 


















o New  funding  arrangements  –  operating 
grants provided as block grants  
o Creation  of  Australian  Research  Council  
(ARC)  with  associated  ‘clawback’  of 
research  funds  from  former  Universities’ 
operating grants  
o Emphasis  on  competitive  allocation  of 
research monies via ARC and NHMRC on 
basis of ‘excellence’ 




the  Higher  Education  Contribution 
Scheme (HECS) 
o Creation  of  National  Board  of 




o Changes  to  the  governance  and 
management of Institutions 





































o  Strategic  plans  with  clearly  defined  objectives,  strategies  and  quantitative  and 
qualitative performance indicators  
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The  Howard  Liberal/National  Party  Coalition  government  elected  in  March  1996 
maintained  the  economic  direction  of  higher  education  policy  and  continued  the 
broad  patterns  of  reform  and  governance  initiated  under  Labor.  There  were, 
however, a number of substantive changes (initially more of degree rather than kind) 








and  more  deregulated  market  relations  between  universities/institutions  and 




1996,  quoted  in  Senate  Employment,  Workplace  Relations,  Small  Business  and 
Education Committee 2001: 47, para 3.47).  With operating grants to decline by 4 
percent over the 4 year period 1996 – 2000, universities were required both to become 
more  efficient  and  to  ensure  higher  levels  of  funding  from  private  sources. 
Continuing the policies of its Labor predecessor, the government declined to index 
university  operating  grants  to  provide  funding  for  staff  salary  increases,  thereby 
ensuring effective additional declines in operating funding.  






was  reduced  to  below  average  weekly  earnings.  In  contrast  to  the  twenty‐three 
percent of average course cost when HECS was introduced in 1989, the percentage of 






to  enrol  private  Australian  students.  A  further  element  of  the  government’s 
privatisation  agenda ‐  emphasising  the  private  rather  than  the  public  benefit  of 
investing in education ‐ was that in order to ‘quarantine’ undergraduate places from 
the  effect  of  the  funding  cuts,  universities  were  to  convert  fully‐funded  domestic 
postgraduate coursework places to fee‐paying places, thereby transferring the fully 
funded  load  to  the  undergraduate  level  (Budget  Statement,  Higher  Education, 





















re‐visioning  of  Australian  society  as  a  ‘learning  society’.  However,  a  particular 
priority  was  to  put  principles  and  policies  into  operation  that  would  eliminate 
”perverse incentive(s), inflexibility, restrictions on competition and entry to the market 
….” (West, 1998: 21).  Its recommendations were based on the premise that universities 
needed  to  develop  a  ‘direct  financial  relationship’  with  students  and  stakeholders 
(West, 1998: 24), in order to ensure the competitive behaviour of institutions.  The 
Review  therefore  recommended  a  shift  from  the  existing  regulated  quasi‐market 
relationships between universities, and between universities and the state, to a more 
fully competitive and demand oriented market based approach ‐ “a policy framework 








for  a  ‘lifelong  learning  entitlement’  (West,  1998:  24).  These  ‘consumers’  (students) 
would  ‘purchase’  education  services  from  a  provider  (existing  public  universities, 
existing  private  universities,  or  new  private  higher  education  institutions  be  they 
Australian  or  international)  using  their  financial  resources  (their  learning 
entitlements).  In other words, the model of funding proposed was that of a voucher 
system4.  Cash  or  real  money  could  be  used  as  an  alternative  to  a  voucher  if  the 
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At  the  same  time,  the  review  recommended  that  a  framework  of  financial 
accountability  to  students ‐  consumer  protection  and  complaints  procedures 
comparable  to  existing  models  of  consumer  protection  in  the  retail  economy  –be 
established,  together  with  the  provision  of  data  enabling  ‘consumers’  to  compare 
institutions.  Such  measures  would  ensure  the  efficient  operation  of  the  market 
through  students  (that  is,  ‘consumers’)  being  fully  informed,  and  so  being  able  to 







associated  skilled  workforce  essential  to  “an  outwardly  oriented,  knowledge  based 





Finally,  establishing  in  Australia  “a  world  class  higher  education  industry”  (West, 
1998: 15) was to be achieved through competition between existing institutions and 
between public and private providers.  Echoing the analysis and recommendations of 




development  of  improved  management  practices  in  universities;  and  finally  that 
together with ‘subsidies’ for ‘public’ universities, they were effectively preventing the 
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The  Review  was  blunt  in  its  message  to  institutions  regarding  its  vision  of  the 
Australian university of the 21st century: 




…  the  imperative  for  universities  to  review  and  modify  their  decision 
making structures will intensify as their environment changes.  Failure to 






The  long  term  objective  and  preferred  model  for  Australian  higher  education 
articulated  in  the  Review  was  a  fully  deregulated  competitive  higher  education 
system  in  which  individual  students  (consumers  of  education  services)  would 
receive a lifelong learning entitlement to post secondary education and training, and 
in  which  funds  would  follow  student  choices.  Loans  on  an  income  contingent 









Australian  higher  education  would  require  time,  and  so  outlined  a  staged 








104    






Education,  Training  and  Youth  Affairs.  In  1999  a  Cabinet  submission  by  David 
Kemp (Kemp, 1999a) was leaked to the Labor Opposition (see Senate Employment, 
Workplace Relations, Small Business and Education Committee 2001, Appendix 4).  
The  Minister  was  seeking  Cabinet  endorsement  of  his  preferred  framework  for 
reform of higher education ‐ principally student funding and industrial relations.  
The proposed framework had two priorities – firstly, addressing under‐funding and 
the  associated  financial  difficulties  of  universities  but  without  the  provision  of 
additional government funding; and secondly, ensuring that both universities and 
students were more responsive to “what government wants [and] industry needs” 
(Kemp,  1999a:  432,  para  4).  Kemp  presented  two  alternatives  to  Cabinet  – 
incremental  change,  or  more  radical  proposals  which  were  consistent  with  the 
deregulatory directions articulated by the West review. The key features of Kemps’ 


























pursued  “vigorously”,  through  additional  funding  being  contingent  upon 






generation  and  transmission  of  new  knowledge  through  our  universities 
expands  the  capacities  of  our  economic,  social  and  cultural  institutions.  
Better  educated,  better  skilled  people  and  the  commercialisation  of  good 
ideas create new market opportunities, improve our capacity to adapt and 




It  also  suspected  that,  because  of  existing  practices  and  policies  “[t]he  university 








Following  a  period  of  robust  attacks  by  the  Opposition,  the  Prime  Minister 
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Research Reforms under the Coalition 




were  few  if  any  changes  in  the  final  policy  document  demonstrating  that  the 
consultation  process  was  more  concerned  with  fine‐tuning  than  with  policy 
principles.  The  emphasis  was  the  integration  of  higher  education  research  into 
Australia’s “national innovation system” (Kemp, 1999b: 9, para 1.36).  Research was 
conceptualised  principally  as  a  basis  for  innovation‐based  economic  growth  and 
increasing international economic competitiveness.  
 














research  and  research  training  undertaken  in  Australian  universities 





The  principles  guiding  the  policy  were  excellence,  institutional  autonomy  and 
responsiveness,  student  choice,  linkage  and  collaboration,  and  transparency, 
contestability and accountability (Kemp, 1999c: 6 & 7).  Performance based funding 





107    
 
A newly independent Australia Research Council (ARC)6 was to administer the  
National  Competitive  Grants  Programme  (NCGP)  with  Discovery  and  Linkage 








The  deregulatory  ‘student  centred  funding’  of  both  West and  the  Minister’s  1999 
Cabinet submission were reflected in the portable research ‘scholarships’ which were 
to  become  the  basis  of  postgraduate  research  training  provision.  The  Research 
Training  Scheme  (RTS)  would  fund  institutions  for  research  training  scholarships 
according  to  performance  (higher  degree  completions,  research  income  and 







Institutions  would  be  required  to  develop  Research  and  Research  Training 
Management  Plans  and  finally,  consistent  with  the  government’s  commitment  to 
‘contestability’  and  national  competition  policy,  the  Institutional  Grants  and  the 
Research Training Schemes (the IGS and RTS) were to be open to any accredited 










elements  to  BAA:  research  and  development,  commercialisation,  and  the 















extended  to  all  government  funded  research  institutions  (such  as  the  CSIRO);  
funding for additional undergraduate places in science,  information technology (IT) 






In  addition,  legislation  establishing  the  Postgraduate  Education  Loans  Scheme 
(PELS) was passed in 2001.  The programme was to take effect from the beginning of 
2002 with PELS providing loans to cover the full market fees charged by institutions 
for  postgraduate  coursework  (non‐research)  degrees.  Comparable  to  HECS,  it 
operated  according  to  the  principle  of  deferred  income  contingent  re‐payment.  
 








































end  Labor  developed  its  Knowledge  Nation  policy  –  a  framework  for  integrating 
Australia  into  the  newly  emerging  global  Knowledge  Economy.  The  document 
which was released in July 2001 argued that investment in higher education should 
be  a  national  priority  to  counter  the  risk  of  Australia’s  falling  behind  both 
 














state  which  would  drive  and  co‐ordinate  the  required  investment  in  national 
prosperity and security.  Thus the creation of the ‘knowledge nation’ would be the 
result of active investment by the state: investment in economic prosperity, economic 
security,  social  inclusion  and  social  cohesion  (achieved  through  economic 
participation).  Knowledge Nation was essentially a state centred document … its focus 
being structural rather than individualist and student centred. 
Competitor  states,  including  most  notably  the  United  States,  have 
recognised  that  public  investment  in  the  R  &  D  base  is  the  critical 
precondition for the development of biotechnology industries and other 





These  concerns  over  Australia’s  capabilities  in  the  new  knowledge  economy  was 

























becoming  something  worse  than  globally  disadvantaged:  it  is  no 
exaggeration to say we are threatened with global irrelevance. 
 
However,  education  and  particularly  higher  education  were  not  major  election 










Higher  Education  at  the  Crossroads  (Nelson,  2002)  was  released  in  April  2002.  A 
consultative  document/discussion  paper,  it  invited  submissions  and  comment  on 
matters  ranging  from  the  financing  of  higher  education,  teaching  and  learning, 
quality,  equity,  governance  and  workplace  relations,  to  internationalisation,  the 
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policy  agenda  was  clear  –  further  significant  deregulation  of  student  fees  and 
admissions, within a more regulated industrial relations framework together with 
the  ‘empowerment’  of  university  administrations  to  manage  their  enterprises  as 




















o  reconceptualising  the  public  funding  of  higher  education  as  a  public  subsidy  and  hence 
problematising the “appropriate balance of public and private contributions” (p39) 












BAF  were  remarkably  consistent  with  those  of  Fightback!10  (the  1993  Coalition 

















(HELP ‐  Higher  Education  Loan  Programme),  and  the  relaxing  of  restrictions  on 
institutions enrolling domestic full fee paying undergraduates.   
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available conditional on institutions conforming to the Commonwealth’s National 

























arguing  that  research  funding  had  recently  been  addressed  by  the  policies  of 




The  basis  of  its  workplace  reforms  was  the  government’s  preferred  industrial 
relations model of Australian Workplace Agreements (AWAs).  Additional funding 
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o  The  removal  of  restrictions  on  casual  and  fixed‐term 
employment from enterprise agreements; 
o  A  ban  on  provisions  to  cap  workloads,  increase  paid 
maternity  leave,  higher  redundancy  benefits  or  other 







Whilst  there  were  minor  amendments  to  the  BAF  reforms  in  the  Senate ‐  the 
Learning Entitlement was extended to seven years, the maximum fees institutions 
could charge was reduced from 130% of the 2005 equivalent HECS rate to 125% and 
the  conditionality  of  additional  funding  contingent  on  the  implementation  of  the 













•  Enterprise  Agreements  were  to  include  a  provision  to  enable  AWAs  to 
override collectively negotiated Agreements. 
•  Enterprise  Agreements  would  be  precluded  from  provisions  restricting  or 
capping fixed‐term and casual employment  
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•  Agreements  could  not  limit  management’s  capacity  to  make  decisions  – 

























both  the  ‘quality’  and  the  ‘impact’  of  research  and  was  to  become  the  principal 




Research  groups  of  high  quality  individual  researchers  were  to  be  the  focus  of 
assessment.  Universities would submit evidence portfolios for these research groups 
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of  the  four  best  research  outputs  of  staff  over  the  preceding  six  years.  Thirteen 
discipline  based  Expert  Assessment  Panels13  (including  at  least  fifty  percent 
international experts) would evaluate and rate both the quality and impact of the 
research  groups’  work.  These  ratings  would  inform  the  distribution  of  research 





















source  of  revenue.  Whereas  initially  the  revenue  was  ‘discretionary’  (that  is 
additional to core funding), with the abolition of indexation by Labor in 1995 and the 
Howard  government’s  funding  cut‐backs,  revenue  from  international  students 
increasingly came to constitute core funding for higher education institutions.  By 
2005,  overseas  student  fees  ($AUD2.17  billion)  constituted  15.1  percent  of  higher 
education sector income (DEST, 2006: 16; DEST, 2007: 59).  Public funding for higher 
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education, on the other hand, had declined by four percent in real terms between 
1995 and 2004, whilst per domestic student the decline was twenty‐seven percent 
(Marginson,  2007:  5).  The  overseas  student  market  was  particularly  attractive  to 
institutions  because  neither  the  fees  charged,  nor  the  numbers  enrolled,  were 
regulated or limited by government so that there were real opportunities to ‘recoup’ 
deteriorating  public  finding.  Marginson  (2007:  5)  argues  that  “international  fees 
became  an  unambiguous  substitute  for  public  finding  “(emphasis  in  original). 
Governmental  regulation  was  principally  in  terms  of  consumer  protection  – 
protecting  international  students  from  unscrupulous  private  providers  (through 
provider  registration)  and  through  AUQA  (the  Australian  Universities  Quality 





around  seven  percent  in  1992)  and  Australia  had  become  the  third  of  the  major 
providers of “education services” after the US and the UK.  By the financial year 
2004/2005 the export of higher education services exceeded the export earnings of 












commitments  were  absent  from  its  revolutionary  agenda.  The  Rudd  Labor 
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government was elected on 24 November, 2007, and the deputy Prime Minister, the 
Hon.  Julia  Gillard,  became  Minister  for  Education,  Employment  and  Workplace 
Relations and Social Inclusion.  Higher education policy was yet again the subject of 
a  review  –  the  Bradley  Review  (Bradley  et  al,  2008),  to  be  chaired  by  Emeritus 



















Enhancing  the  role  of  the  higher  education  sector  in  contributing  to  national 
productivity, increased participation in the labour market and responding to the needs 
of industry. This includes the responsiveness of the sector in altering the course mix in 









minister,  the  Hon  Kim  Carr,  commissioned  a  Review  of  the  National  Innovation 
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Overview of Policy Directions under the Coalition 
The  objectives  of  policy  under  the  Coalition  privileged  the  efficiency  and 
productivity of institutions themselves and of the sector – ‘doing more with less’ ‐ 
with the assumption that efficiency would enhance the sector’s effectiveness with 
respect  to  the  economic  objectives  of  government.  The  priority  was  for  market 








Our  goal  is  for  institutions  offering  higher  education  services  to  become  more 
responsive and accountable to those who use them. Regulation is simply a means to 
achieving that end. The question that needs to be answered is not ‘Do we have too 




















In  Kemp’s  Cabinet  submission  he  argued  that  “The  current  regulation  of 
undergraduate fees limits university revenue and perversely prevents students from 
 





There  was  vast  growth  in  the  numbers  of  international  students  enrolling  in 
Australian universities over the decade.  However, in spite of the growth in real 
terms of non‐government sources of funding, the effect of the decline in government 
funding  was  no  net  gain  for  institutions;  rather,  the  increasing  proportion  of 
University budgets acquired from non‐government sources meant a progressive shift 
from  public  provision  of  education  to  private  purchase  (see  Marginson  and 
Considine, 2000: 56; Senate Employment, Workplace Relations, Small Business and 











war  levels  when  Universities  were  elite  institutions  and  a  majority  of  students 
attending  were  from  higher  SES  backgrounds  (in  1939  the  proportion  of  income 


















institutions  to  enrol  international  students ‐  in  the  main,  the  objectives,  role  and 








state  was  effectively  the  principal  ‘client’  of  universities  with  the  needs  of  the 
economy (that is business and industry) serviced through the policy interventions of 
the  state.  Higher  education  was  incorporated  into  nation  building.  Whilst  the 
objective of the national interest, of the public interest, was to be achieved through 
the  private  choices  of  individual  citizen,  these  choices  were  themselves  mediated 
through the steering of institutions and the higher education system according to 
national  priorities.  In  contrast,  higher  education  under  the  Howard  Coalition 
governments (1996 – 2007) was characterised by more market‐oriented systems of 




thereby  –  indirectly  –  the  public  good.  The  emphasis  was  on  market  forces, 
deregulated  competition,  privatisation  and  consumer  protection.  An  objective  of 
policy  was  the  development  of  enterprise  or  entrepreneurial  universities, 
 





not  include  any  significant  differentiation  between  public  and  private  higher 
education  institutions  or  ‘providers’.  The  state’s  commitment  was  principally  to 
public institutions although the reform agenda required public institutions to source 
private investment.  Privatisation was expressed though the introduction of tuition 
fees  for  domestic  students  through  the  Higher  Education  Contribution  Scheme 
(HECS), considerable expansion in the numbers of fee paying international students, 
and  the  requirement  that  higher  education  institutions  diversify  their  sources  of 
funding  to  include  private  sources  such  as  industry,  sponsorships,  consultancies, 
donations,  bequests,  and  alumni  support.  Although  institutions  and  the  higher 
education  system  were  to  become  more  market  oriented  and  competitive,  the 












students  and  their  families);  the  incorporation  of  non‐public  institutions  into  the 
HECS  system;  and  the  policy  objective  of  a  private‐demand  driven  (or  ‘student 
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serving different constituencies and some few institutions ranked as ‘world class’ 








whilst  by  2005  only  forty‐one  percent  of  higher  education  financing  was  sourced 
from public funds (DEST, 2006, Armitage, 2006: 23; see also Moodie 2006: 28).  The 




from  “state‐referenced  to  market‐referenced  direction”  under  the  Coalition 
(Gallagher,  2000:  7 ‐  12)  represent  fundamental  changes  in  the  nature  of  the 
relationship between higher education and the state – in terms of the autonomy of 
higher education itself and also its capacity for independent action and self direction. 




service  industry  in  its  own  right  (for  example  through  the  export  of  education 
services)  and  also  as  a  source  of  the  skills  and  innovation  to  drive  Australian 
competitiveness  in  the  ‘knowledge  economy’.  It  means  also  that  its  capacity  for 




innovation  are  the  ‘drivers’  of  international  competitiveness  in  the  globalised 
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knowledge  economy.  In  parallel  yet  different  ways,  Labor  and  the  Coalition 
attempted  to  refashion  higher  education  to  provide  the  innovation,  adaptability, 





that  is,  one  with  a  competitive  entrepreneurial  spirit  –  in  other  words,  an  active 
economic citizen.  My argument is that the changes in higher education reviewed in 
Chapters 3 to 5, are both subsequent upon and contribute to producing this kind of 
citizen.  I  therefore  now  turn  to  an  exploration  of  citizenship  itself,  exploring  its 
meanings, traditions and the changes wrought by neo‐liberalism.  
 























































































o  A  universal  loans  scheme  to  help  students  pay  tuition  costs,  with  a  real  rate  of 


















accredited  higher  education  courses  offered  by  quality‐assured  public 
and private providers; 
o  A universal loans scheme to help students pay tuition costs, with a real 
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ENDNOTES 
 
1   Band  1 ‐  Arts,  Humanities,  Legal  Studies,  Social  Studies/Behavioural  Science,  Visual  /Performing  Arts  and 
Nursing; 







































September  legislation  was  passed  excising  Ashmore  Reef,  the  Cocos  Islands  and  Christmas  Island  from 
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9   The consultation process generated in excess of 730 submissions, 49 consultation forums with approximately 







(b)  current  funding  levels  will  be  maintained,  with  “awards”  (vouchers)  being  distributed  to  qualified 
students who are then able to use them to pay all or part of the charge in a course and institution to 
which they are admitted; 










In  addition,  institutional  enrolments  would  be  comparably  deregulated  (Chapman  1993:  522),  National 
Education Awards would be equally ‘redeemable’ at private and public institutions/universities and ‘flexibility’ 















13   Biological Sciences; Physical Chemical and Earth Sciences; Engineering and Technology; Mathematics and Info 







































capable  of  self‐government,  understandings  and  practices  of  citizenship  go  beyond 
formal legal or political status.  Simultaneously a formal legal status, a form of identity 



















the  discourses  of  citizenship  may  be  conceptually  separate,  in  practice  they  are 
intertwined. 
 
This  chapter  provides  an  overview  of  the  concept  of  ‘citizenship’,  with  particular 
emphasis on its nature as belonging, and the societal conditions of that belonging.  Part of 
its task is descriptive – to trace the traditions of both liberal and republican models of 
citizenship.  It  is  also  concerned,  however,  with  the  understandings  and  meanings 
attributed to citizenship, that is, the discursive constructions of citizenship in modern 
Western liberal democracies – what it means to ‘belong’ in a liberal democracy, who 
belongs,  the  rights  and  entitlements  which  flow  from  belonging,  the  duties  and 
 136obligations of belonging, and particularly the forms of conduct which are required for 







conditions  of  citizenship  –  with  particular  focus  on  traditional  understandings  of 
citizenship as incorporation into the political domain, and active citizenship as political 









A  second  focus  of  the  chapter  is  the  relationship  between  citizenship  and  higher 
education.  Education for citizenship is sometimes conceptualised in relatively narrow 
terms  –  essentially  civics,  that  is  the  instrumental  knowledge  of  political  and 
administrative systems necessary for participation in elections and the like.  That is not 
my  focus.  Rather,  I am  concerned  with  the relationship  between  education  and  the 








communities  rather  than  as  unitary,  or  organised  around  a  single  principle.  Whilst 











Citizenship  is  membership  of  the  imagined  community  of  the  nation ‐  which  is 
normatively  assumed  to  be,  or  equated  with  a  national  community  of  interest.  The 
imagined  community  of  the  nation  (Anderson,  1991)  is  centred  upon  unity  and 
wholeness.  Unity is taken or assumed to be grounded in certain forms of commonality – 
















identifies.  The  citizen,  to  be  a  member  of  an  autonomous  self‐determining,  self‐
governing political community must herself or himself be capable of governing her or 
himself that is, be capable of self‐government or what Foucault refers to as government 


































the  rights/  benefits  which  flowed  from  that  which  constituted  the  solidarity  of  the 
Marshallian welfare state. 
 
Both  rights  and  obligations  are  deeply  embedded  in  conceptions  and  practices  of 
citizenship.  The rights of citizens cannot be separated from the duties or obligations of 

















has  been  grounded  and  shaped  by  “the  hegemony  of  Christendom  from  which  it 
emerges”  (Connolly,  2000:  187).  The  moral  and  ethical  equality  of  citizens  was 
traditionally grounded in the theological premise that all are equal in the sight of God.  
Just  as  the  natural  rights  or  rights  of  man  argued  by  Locke  and  eighteenth  century 
thinkers to be bestowed upon man by God have become the secular human rights of for 
example, The Universal Declaration of Human Rights 









not  only  the  formal  legal  status  of  citizenship  but  also  the  personal  subjectivity  of 
‘belonging’,  together  with  social  recognition  or  acknowledgement  by  society  of  that 
belonging (see in particular Taylor (1992)4 and Fraser (2000: 113 – 116), but also Isin and 
Turner,  (2002:2)).  A  series  of  discursive  inclusions  and  exclusions,  ontological  and 
performative, determine belonging.  Qualifications for membership necessarily exclude 
as  they  include,  with  the  conditions  of  inclusion  normalised  and  naturalised  thus 
‘othering’  all  of  those  who  do  not  comply.  Whilst  in  practice  these  ontological  and 
performative frameworks co‐exist, either mutually reinforcing or in uneasy tension with 











being  through  the  consent  of  such  individuals.  Here,  the  political  community  is 
positioned as an independent self‐determining community of rational individuals who 
consent, via a ‘social contract’, to constitute a polity, or community of governance.  As 
this  community  of  governance  is  an  independent  self‐determining  community  of 
citizens, the characteristics necessary for citizenship are independence, self‐sufficiency, 
responsibility  and  rationality.  As  the  citizen  is  a  member  of  a  self‐governing 
community,  she  must  herself  be  capable  of  self‐government,  that  is  government  of 
herself.  Thus, in contrast to pre‐modern or traditional notions in which divine or natural 
law  constituted  political  legitimacy,  the  modern  liberal  polity  is  deemed  to  be  both 
secular and rational, based upon the sovereignty or autonomy of individual citizens. 
 
The  Liberal  tradition  therefore  privileges  rationality ‐  that  is  rationality  as  self 
government ‐ together with its concomitants independence, autonomy, self‐sufficiency 
and responsibility.  The free rational self knowing individual is prior to the political, and 
the  political  community  is  derivative  of  the  pre‐existing  sovereign  rights  of  such 












































moved  most  western  democracies  towards  a  more  inclusive  citizenship  – 
acknowledging the formal equality of most, if not all, adult members of the community 
of fate, in terms of both the legal status of citizens and the formal participation rights 
associated  with  that  status.  In  other  words,  rather  than  ontological  communities  of 
shared origins or practice, it is the community of fate ‐ that is the community of those 
who  must  live  together ‐  which  is  increasingly  being  constituted  as  the  national 
community.  And that community of fate is a civic nation in which the inter and intra 


















that  is  active  political  participation  and  hence  membership  of  the  moral  and  ethical 
community8.  
 










community  and  secondly  to  the  defence  of  the  state.  In  classical  Greek  thought  a 
political  life  was  secondary  only  to  the  contemplative  life  of  philosophy  and  was 
superior both to the life of private and personal matters and interests, and to economic 
life.  Whilst philosophy, politics, or even the pursuit of private pleasures could make a 
life ʹ beautifulʹ,  economic  participation  constituted  only  a  life  of  use  and  necessity 
(Arendt,  1958:  13).  With  the  telos  of  human  life  political  participation,  civic  virtue10 
equated the moral and the good life, as well as human happiness and fulfilment.  Life 
 145was politics and politics was life.  However, whilst political participation was the means 








In  the  eighteenth  century,  French  republicanism  envisaged  the  direct  engagement 
between citizens in their mutual self government as creating bonds of ʹfraternal concordʹ 
and  reciprocity,  together  with  the  fulfilment  of  the  citizenʹs  humanity,  morality  and 
rationality.   The reciprocity of French republicanism also included the participation of 
citizens in working life, with the responsibility of the Republic being to ensure either the 












































 147alone  is  no  protection  against  injustice,  domination  and  terror,  and  that  “universal 
human rights are a chimera for those who lack the power to defend them” (Kohn, 2001b: 


























the  developmental  or  emancipatory  strand  of  the  republican  tradition,  and  of  the 
 148political as the domain of and for, human freedom and human flourishing.  In stark 
contrast,  the  neo‐liberal  world  of  the  late  twentieth  century  and  early  twenty‐first 
century displaces the centrality of the political.  With the priorities of the state economic, 
policy  is  directed  towards  competitiveness  in  the  increasingly  open  and  integrated 
environment of international capitalism.  Higher education policies – as we have seen ‐ 







Rather  than  the  right,  privilege  and  obligation  of  the  active  citizen  being  political 
engagement, the right, privilege and obligation of the neo‐liberal citizen – the citizen 
worker ‐ is participation in the market economy and the defence of the national economy 
through  contributing  to  its  international  competitiveness.  Whether  it  is  the 
responsibility  of  the  individual  citizen  to  ensure  she  is  job  ready  and  appropriately 
skilled,  or  the  state  supporting  the  citizen  to  develop  their  skills  through  capacity 















and  social  subjects,  and  particularly  since  the  advent  of  mass  education,  particular 
constructions of the political and social citizen.  Education in civics – the understanding 
of  the  particularities  of  the  political  system  of  the  citizen’s  nation  state  essential  to 
political  participation  –  is  clearly  significant.  However  more  broadly  than  this, 
education has long been a principal tool for developing in the child ‐ the potential citizen 
in whom the rationality of the sovereign individual is as yet not fully developed ‐ the 
rationality  essential  to  membership  of  the  political  community  (see  also  Marginson, 
1997). 
 
Across  all  domains  –  including  but  not  exclusively  the  political,  the  social  and  the 
economic ‐  education  is  concerned  to  inculcate  in  the  ‘proto‐citizen’  those  forms  of 
rationality  (or  subjectivity)  which  shape  the  orientations  of  the  individual  to  their 


























university  was  essential  to  the  imaginary  of  the  nation.  Kant,  and  in  the  twentieth 
century  Habermas  both  believed  that  education  in  rationality  and  reason  was 
fundamental  to  the  university  (Delanty,  2001:  32  and  68  &  69) ‐  and  for  Habermas, 
particularly communicative rationality.  In other words, the form of personality, the form 
























important  element  in  a  developing  political  and  particularly  democratic  citizenship 
(Delanty, 2001: 59 ‐ 73).  This pattern, I am suggesting, has continued to the present, with 




reality  is  of  learning  as  a  commodity.  As  ‘customers’  of  the  university  they  pay 













competitive  advantage  in  the  knowledge  economy.  Finally,  higher  education 
institutions themselves are organised as businesses, and their econometric discourses 























prosperity  has  been  reconfigured,  according  to  the  economically  rational  precepts  of 
neo‐liberalism. 
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achieve  international  economic  competitiveness,  not  only  are  human  capital  and 
innovation  required  of  higher  education,  but  also  a  new  kind  of  citizen,  one  with  a 
competitive entrepreneurial spirit.  So higher education provides the citizen not only 
with  human  capital  but  also  an  entrepreneurial  and  individualistic  economic 
subjectivity. 
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complex,  multi‐dimensional,  and  hence  beyond  the  responsibility  of  a  single 
government agency or portfolio.  Wicked problems are whole‐of‐government issues 
and  importantly  “involve  changing  behaviour”  (APSC,  2007:  4  –  emphasis  added). 








in  the  economic  domain  are  most  explicitly  articulated  by  the  Organisation  for 
Economic Co‐operation and Development (OECD).  These OECD policies are thus 
the focus of this chapter.  The discussion shows how policies of active economic 





education,  also  contribute  –  actively ‐  to  the  far  reaching  changes  in  citizenship 
outlined in the previous chapter. 
 
In  this  context,  my  concern  is  the  OECD’s  active  labour  market  policies,  social 
assistance and education and training policies.  This chapter outlines both the risk 








this  manner,  lifelong  learning  provides  security  against  social  exclusion  for  the 
individual as well as ‘fissures’ in social cohesion for the community.  
 
The  OECD  has  no  capacity  to  require  its  member  countries  to  adopt  its  policy 
recommendations.  Rather, its work provides member governments with coherent 
and convincing policy responses to their particular dilemmas.  Its research and policy 
concepts  are  drawn  upon  either  when  they  make  sense  of,  or  provide  practical 
solutions to, problems being faced by governments.  With its policies framed within 
a neo‐liberal paradigm (Rizvi and Lingard 2006: 247 – 260), the OECD can be seen as 
a  significant  ‘vector’  of  neo‐liberal  policy  solutions.  Broadly,  its  policies  and 
recommendations tend to be more consistent with Gamble’s social market form of 
neo‐liberalism  rather  than  the  more  laissez  faire  orientation  associated  with,  for 




practices  and  experiences  of  the  country  concerned  and  the  political  party  in 
government (see also Rose, 1999: 24‐28).  Notwithstanding the unique circumstances 
and  details  of  the  policies  of  individual  OECD  countries,  there  has,  however, 
emerged an orthodoxy1 with respect to policy: of active labour market participation 
rather  than  passive  income  support;  of  polices  oriented  towards  activity  and 
participation;  and  of  individual  rather  than  collective  responsibility  for  the 
individual’s economic, social and moral welfare.  These take the form of a suite of 
complementary labour market, social assistance, and education and training policies2 
  157oriented  towards  ensuring  that  individual  citizens  become  active  agents  in  the 
economic  domain  and  hence  avoid  the  risks  of  welfare  dependency  and  social 
exclusion.  Exclusion, and the risk it poses to social cohesion has become, over the 
last quarter century, a principal concern of OECD recommendations in the policy 
























Examples  of  modern  risk  or  risk  environments  are  ecological  (including  global 
warming and ozone depletion), economic (particularly the uncertainty attendant on 
economic  globalisation),  and  also  political.  These  latter  include  terrorism,  the 
renewed  intensity  of  nationalism,  and  a  sense  of  impotence  with  respect  to  the 
  158influence and meaning of democracy and nation states in an economically globalised 




rationale  and  legitimation  for  OECD  policies  of  activity  and  participation.  The 
principal  risk  environment  of  (neo‐liberal)  globalisation  has  at  least  three 
dimensions:  
o  footloose capital;  








predictable;  rather  there  is  “a  dynamic  [world]  economy  that  thrives  on  a  high 
degree  of  flexibility”  and  “the  productive  turmoil  of  relentlessly  competitive 
markets”  (Societal  Cohesion,  OECD,  1997a:  3  &  7).  The  only  constant  is  constant 
change.  Complementary to these ‘changing economic circumstances’ is demographic 
change  and  the  resultant  additional  ‘burden’  upon  government  budgets ‐  aging 










  159labour  market  is  benefit  dependency,  particularly  inter‐generational  benefit 
dependency.  This risk is not merely economic, it is equally a “moral hazard” (Societal 
Cohesion OECD, 1997a: 23 & 24).  Redistributive policies, such as income support ‐ 
referred  to  repeatedly  as  ‘passive  social  assistance  measures’  (my  emphasis)  –  are 
measures which do not require of citizens any activity or participation as a condition 
of  receiving  benefits.  Such  ‘passive’  social  assistance  is  considered  to  develop  a 






















dependence  leads,  sooner  or  later,  to  financial  deprivation.  Access  to  public 
services  may  be  denied  because  of  lack  of  address  or  employment  record.  
Households are no longer in control of their own destiny.  Health status may be 
damaged by poor diet and living conditions.  Upon reaching retirement, lack of 
contributions  to  employment‐based  public  pension  schemes  leads  to  continued 














reflexively.  For  the  individual,  this  prudential  or  reflexive  action  involves  active 
participation ‐  particularly  in  the  labour  market  –  to  circumvent,  or  at  least 
ameliorate the risks and uncertainties of the neo‐liberalism of late modernity.  As we 
have  seen,  such  activity  requires  that  the  individual  maximises  her  capacity  to 
participate  in  the  mainstream  economy,  principally  the  labour  market,  through 
investing in her own human capital.  It is through training, (including traditional 





themselves  through  responsible  and  prudential  behaviours,  thus  ensuring  the 
minimisation of risk for both the individual and society.  Mitchell (2000: 6‐8; and also 






















Such  balanced  policies  will  promote  independence  and  the  responsibility  of 










In  response  to  the  identified  risk  environment(s)  of  globalisation,  demographic 




In  the  future,  the  continued  economic  development  of  our  increasingly 
knowledge‐based economies will be closely tied to our capacity to keep this 
paradigm in balance, with human capital being one of the driving forces of 
economic  growth,  [together  with]  effective  social  and  health  policies  [to] 
promot[e]  a  healthy  well‐educated  population,  which  has  the  confidence  to 
embrace, rather than resist change.  Effective social policies promote not just 






economic  participation.  Labour  market  programs,  social  assistance  policies,  and 









Labour  Market  Policies  (ALMPs),  active  social  assistance  policies,  and  Lifelong 
Learning7.  These are effected through suites of participatory policies – or ‘activation 
strategies’ (Battle, OECD, 1998a:  75) ‐ directed variously at ‘insertion’ or ‘reinsertion’ 
of  the  individual  into  the  labour  market,  or  investment  in  human  capital  for 
employment purposes (education and training). 
 
Active  Labour  Market  Policies  (Jobs  Study,  OECD  1994b;  1995)  target  the 




market  beyond  ‘traditional’  retirement  age,  policies  to  improve  both  health  and 
social  integration  and  hence  to  minimise  dependency  in  old  age  (for  example, 
Caring, OECD, 1999: 3).  Education and training policies focus not only upon young 
people  who  are  in  transition  to  the  labour  market,  but  also  those  amongst  the 


















Activation  strategies  involve  a  series  of  linked  participation‐incentives  and 
dependency‐disincentives,  with  the  balance  between  incentive  (reward)  and 
disincentive  (sanction) ‐  that  is  to  say,  the  position  on  the  incentive‐disincentive 
spectrum ‐  depending  on  the  policy  domain  and  hence  the  particular  subjects  of 
policy ‐ for example, unemployment (the unemployed); the demographics of aging 





that  is,  with  traditions  that  privilege  obligations  and  duties  tend  to  emphasise 














both  for  individuals  at  risk  of  social  exclusion  and  societies  concerned  with  social 













SID  economic  participation  and  integration  achieves  the  ‘virtuous  circle  of  social 






























necessary  to  have  a  greater  focus  on  improving  education,  skills  and  work 







and  support  the  socially  excluded  through  building  their  capacity  for  economic 
participation and hence self‐sufficiency. Education was therefore at the centre of its 

















democracy  and  economic  security.  Social  cohesion  is  contingent  on  economic 
































extend  well  beyond  traditional  labour  market  flexibility  considerations.  The 
individual is secured against dependency, but perhaps most importantly, she has the 




For  the  individual,  lifelong  learning  emphasizes  creativity,  initiative  and 






























to  maximise  human  potential  and  the  choices  available  to  individuals, 






  168o  the  principal  objectives  of  lifelong  learning  are  economic  growth  and  the 
















to  Investing  in  Competences  for  All,  (2001a)  and  Where  are  the  Resources  for  Lifelong 




European  Union,  The  Council  of  Europe  (Jeannotte,  2000),  the  US  and  Canada 
(Jeannotte, 2000) and Australia (although Abbott (2000) used the term ‘social fabric’ 
rather than ‘social cohesion’).  The Rudd Labor government elected in 2007, adopted 
the  term  ‘social  inclusion’  and  consistent  with  the  OECD  paradigm,  the  same 






this  discourse,  economic  participation  achieves  social  integration,  whilst  social 





threats  (such  as  welfare  dependency,  cycles  of  dependency,  economic  insecurity, 
disconnection from the labour market, exclusion from the information society and 
the  like),  it  is  also  more  positively  expressed  as  social  solidarity,  community 
cohesion,  community  solidarity,  social  or  community  inclusion  ‐  effectively  and 
crucially citizenship. 
 




as  a  transcendent  organic  unity  in  which  individual  citizens  are  simultaneously 
integrated into the collective and yet, and therefore, are free and autonomous citizens 
(Silver  1994).  In  the  context  of  addressing  the  complexities  and  dilemmas  and 
precarious  social  fabric  of  19th  century  industrial  capitalism  and  urbanisation, 
Durkheim focussed similarly upon social solidarity, that is, the social bonds between 
the  individuals  who  make  up  ‘society’.  For  Durkheim,  the  greater  the  social 




The  promise  of  social  cohesion  through  economic  participation  is  thus  the  re‐
integration of the excluded, those who are “divorced from the economic and political 
system” (Silver, 1994:13).  Levitas believes that the social exclusion / social cohesion 






The  nature  of  citizenship  was  the  subject  of  Chapter  Six.  There  I  outlined  an 
understanding  of  citizenship  as  belonging  –  belonging  to  a  multidimensional 






















welfare  state  of  mid  twentieth  century  understood  citizenship  as  a  status  with 
attendant rights – political, civil and social (including entitlement to social assistance 














belonging  is,  in  OECD  terms,  passive.  Universal  access  or  benefit  entitlement 
irrespective of participation not only is no insurance against the uncertainties of the 







In  the  democratic  Anglophone  world  however,  administrative  practice  cannot 
exclude individuals from access to the social rights of citizenship (welfare benefits, 
unemployment benefits, pensions and the like) on the basis of ‘lack’ of participation 
as  the  formal  status  of  citizenship  is  based  upon  place  of  birth  or  choice 
(‘naturalisation’).  To  attempt  to  do  so  would  be  a  legal  and  administrative 
impossibility ‐ the nineteenth and twentieth century struggles over citizenship (class, 
sex, ethnicity, race etc) were about non‐discriminatory access to citizenship and its 




of  entitlement)  with  narratives  of  economic  participation,  economic  integration, 













seen  to  foster  social  cohesion  and  hence  the  peace,  good  order,  prosperity  and 
stability of the nation.  These ‐ social cohesion, and the peace, good order, prosperity 
and  stability  of  the  nation ‐  are  the  rights  and  obligations  of  citizenship  that  the 
individual active citizen is privileged and obliged to bear.  Integral to this suite of 








Thus  far,  I  have  concentrated  upon  neo‐liberal  globalisation  as  the  ‘imperative’ 
driving  both  higher  education  policy  and  the  broader  OECD  triangular  policy 
paradigm  integrating  ALMPs,  active  social  assistance  and  lifelong  learning.  
  173Together with this, I have focused on the implications of these developments for the 
changing  character  of  citizenship.  In  Chapter  Six  I  commented  that  the  policies 
discussed  in  this  dissertation  are  not  explicitly  directed  towards  changing  the 
conditions  and  terms  of  citizenship;  rather  they  are  directed  towards  changing 
citizens’ actions and behaviours – the conduct of their conduct.  More importantly, 
they are concerned to change the subjectivities of citizens towards norms of conduct 
which  privilege  the  economic  and  economic  participation.  At  least  in  part,  it  is 
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policy  orthodoxy  throughout  the  decade.  Latterly,  the  focus  of  the  OECD’s  work  has  moved  to  a  more 
evaluative  mode.  Examples  of  this  focus  include  the  annual  employment  outlook  series  including,  OECD 
Employment Outlook 2006: Boosting Jobs and Incomes (OECD, 2006b: 47 – 126), and a number of Social Employment 
and  Migration  Working  Papers  (all  of  which  can  be  accessed  via  www.oecd.org/els/workingpapers  ) ‐  
particularly numbers 16 (The Swedish Activity Guarantee, 2004), 26 (The “Enabling State?” from Public to Private 
Responsibility for Social Protection: Pathways and Pitfalls 2005), 36 (From Inactivity to Work:  the Role of Active Labour 
Market  Policies,  2006),  42  (Activation  Strategies  and  the  Performance  of  Employment  Services  in  Germany,  the 









governments  to  exercise  fiscal  rectitude  translates  into  reduced  budgetary  expenditure  –  particularly  on 
traditional forms of welfare protection or the provision of services or.  See also Gill (1995; 1999; 2000). 
 




















































education  policy  has  been  directed  towards  the  restructuring  and  reorienting  of 
higher  education  towards  serving  economic  competitiveness  through  both  the 
development of human capital and ‘innovation’.  To this end, students, staff and 
institutions have been disciplined into individualistic, entrepreneurial and economic 
practices  thereby  constituting  them  as  active  individualistic,  entrepreneurial  and 
economic  subjects.  It  has  also  shown  how  policies  of  active  market  participation 
described in the previous chapter ‐ active labour market policies (ALMPs), active 
social assistance and lifelong learning – employ ‘activation strategies’ to ensure that 
individuals  –  citizens ‐  become  active  and  prudential  economic  agents.  These 
activation strategies are employed across all policy domains and constitute forms of 
government which structure the field of possible actions of citizens and are intended 
to  effect  the  policy  objectives  of  the  state.  Whilst  activation  strategies  may  be 
coercive and disciplinary, they also operate in an ‘invitational’ form, inciting and 





work  has  been  particularly  powerful  in  rejecting  the  positivist  conception  of 
knowledge  and  of  language  as  mere  verbal  translation  (Foucault,  1972;  1984).  Central to his critique is his very particular use of the term ‘discourse’.  For Foucault, 
discourses constitute internally coherent discrete bodies of ʹknowledgeʹ or rationality.  





























sense  empirical.  It  is  not  concerned  with  political  philosophy  and  the  manner  in 
which theory is assumed to underlie and thereby guide or determine the practice of 
rule, nor is it concerned to articulate the manner in which rule ought, or should be 
exercised.  Rather,  the  governmentality  perspective  is  concerned  to  analyse  how 
government can be thought, how government can be exercised, the rationalities of 
government,  and  the  manner  in  which  government  and  political  rule  can  be 































  179 The following discussion provides a overview, rather than an extended analysis, of 

















the  sixteenth  century.  ‘Government’  did  not  refer  only  to  political 
structures or the management of states; rather it designated the way in 
















  180 possibility/opportunity.)  The necessary and essential conditions for the exercise of 







Political  government  –  that  is  government  of  the  state ‐  is  purposeful  and 









In  the  early  modern  period  (particularly  in  Europe)  government  was  exercised 




indeed  all  aspects  of  economic  relations,  family  relations,  education,  training,  the 
built and natural environment ‐ every conceivable aspect of the life of the country 
was subject to laws and regulation.  It was subject to an “exhaustively detailed” form 




  181 This focus upon the minutiae of the practicalities of all and every domain of human 







At  this  period  society  was  not  envisaged  as  autonomous  independent  and  self 




feature  of  liberal  thought),  individuals  were  both  formed  and  managed  through 
society.  Under conditions of police, the population was managed as individuals so 
that  each  individual  and  every  aspect  of  their  lives,  was  subject  to  law  and 
regulation.  
 
The  emergent  form  of  eighteenth  century  liberalism,  which  was  grounded  in  the 




separate  semi‐autonomous  domain  with  economic  activity  determined  by  the 
interaction  between  consistent  and  coherent  natural  laws,  and  the  free  choices  of 
independent agents (see Hindess, 1997: 19; Harris, 1999: 32 & 51).  
 
Liberal  modes  of  governance  constitute  a  particular  way  of  envisaging, 
understanding  and  hence  effecting  rule ‐  rather  than  power  being  exercised  over 
individuals, power is exercised through individuals. The subjectivity of the citizen is 
pivotal, for it is the dispositions, orientations or subjectivity of the citizen that effect 
  182 government.  The  ends  of  government  are  to  be  achieved  indirectly  rather  than 
directly  –  that  is,  governing  is  at  a  distance.  Under  conditions  of  liberalism  the 
government of the population ‐ that is, the conduct of conduct – must be guided or 




that  individuals  be  obedient,  conforming  to  the  regulations  imposed  upon  them, 
liberal modes of governance require the construction of particular subjectivities of 
citizenship,  or  that  is,  particular  constructions  of  the  ethical  self.  Such  a  self  is 









Rather  than  as  a  coherent  internally  consistent  entity,  governmentality  theory 









economic  competitiveness  through  innovative  and  economically  entrepreneurial 
citizens. 
  183 Policy 
Policy can be seen as the response of the modern polity to the dilemmas, conflicts 




seemingly  intractable  dilemmas  of  the  social  world  can  only  be  settled  through 
continued attention to the problem (see also Rose, 1999).  Thus policy making has 
pretensions  of  progress,  and  rather  than  finality  or  resolution,  progress  towards 















are  effectively  complex  and  multilayered  ‘meta’  inscription  devices,  with  a 
multiplicity  of  other  inscription  devices  incorporated  into  them.  Each  of  these 
devices  is  concerned  to  ‘create  conviction’  and  together  they  enable  the  policy 
document to extend the authority of the state over the particular policy domain – be 
that employment, health, welfare, education, the environment.  Policy documents 





  184 and recommendations based upon these data.  Examples include the Dawkins Green 
and  White  Papers  (Dawkins,  1987d  and  Dawkins,  1988  respectively),  the  West 
Review report – Learning for Life (West, 1998), the Crossroads Discussion Papers (2002) 
and  Minister  Nelson’s  final  policy  statement  Our  Universities:  Backing  Australia‘s 
Future (Nelson, 2003), and in research Backing Australia’s Ability (2001 ‐ 2006).  Whilst 
OECD policy documents (such as New Orientations for Social Policy (OECD, 1994a), 




authority  and  legitimacy  of  the  policy  programmes  articulated  and  the 
recommendations promoted. 
 




wherein  the  programmes  of  state  in  any  particular  substantive  domain  are 
articulated  and  argued.  The  truth  articulated  in  policy  documents  is  of  existing 
‘reality’  and  envisaged  ‘reality’,  and  the  strategies  and  programmes  devised  to 










‐  rather  than  determined  extrinsically  by  principles  such  as  the  natural  order  of 
  185 things or divine law.  Political rationalities both vindicate and legitimate government 







authority  and  legitimation  for  rule,  the  truth  and  knowledges  which ʹ create  the 
convictionʹ  through  which  power  is  effected,  and,  through  particular  forms  of 
language,  make  the  practices  of  government  intelligible  and  meaningful.  These 

















liberal  government  is  characterised  by  the  free  choices  of  autonomous  citizens, 
regulatory  and  disciplinary  practices  continue  to  be  exercised,  particularly  over 
women, the poor, the unemployed, children and indigenous peoples3 ‐ particularly 
in  the  welfare  sector.  Examples  would  include  work‐tests,  principles  of  ‘mutual 




Each  of  these  governmental  regimes  was  concerned  to  ensure  its  version  / 
understanding of the stability of the state, economic prosperity and the good society.  
At  the  same  time,  each  constituted  desirable  forms  of  conduct  on  the  part  of 































social  cohesion,  and  which  in  fact  may  indeed  strengthen  it),  the  threats  to  the 
security of the nation and its social cohesion were, in the nineteenth and twentieth 













Its  disciplinary  regimes  exercised  moral  governance  in  association  with  economic 
liberalism.  Discipline,  “the  continuous  exercise  of  power  through  surveillance, 
individualization and normalization” (Rose, 1999:23) was concerned to engender a 
well‐trained,  restrained  and  self‐disciplined  subject  who  would  exhibit  self‐control 
and exercise their own will to govern their actions in conformity with the politico‐
ethical  and  behavioural  norms  of  industry,  self  improvement,  self  reliance  and 
respectability. It was concerned to build ‘character’, ‘moral fibre’ and responsibility 
(Rose,  1999:  104  and  105;  see  also  Foucault,  1991b:  188).  Answering  to  his  own 
conscience  –  a  conscience  developed  and  trained  in  schools,  training  institutions, 
prisons, reformatories ‐ the disciplined and morally upright subject could master his 
passions.  Those whose bodies, rather than those whose morals failed, were enclosed 
  188 in hospitals, sanatoria and infirmaries to be restored to the physical health necessary 


































reciprocal  yet  unconditional  transfer  [which]  would  transform  the  self‐interested 
exchange  of  the  market  [with]  universal  services  …  offset[ing]  sectionalism  and 
express[ing]  the  collective  conscience”  (Harris,  2002:  6)   The  social  citizen  was 












and  transcended  class,  so  that  through  and  by  equality  of  citizenship  status, 
inequality  in  twentieth  century  democracies  would  be  ‘fair’,  that  is,  based  upon 
unequal  ‘abilities’  and  ‘merit’,  rather  than  hereditary  privilege,  or  social  class.  































respect  to  identity  and  authenticity.  In  response  to  the  external  threats  of  late 
twentieth  century  and  early  twenty‐first  century  economic  globalisation,  and  the 
internal risks of welfare dependence, the neo‐liberal competition state has become an 
enabling state.  Through both disciplinary and discursive activation strategies the 












we  have  seen,  these  include  the  development  of  the  individual’s  human  capital 
through education and training as a prudential response to the uncertainties of a 
globalised  capitalist  economy.  It  is  this  which  explains  the  development  of  the 
human  capital  discourse  (CHAD)  together  with  the  self  actualisation  discourse 
(SAD6), and as discussed in the previous chapter, just as learning is required for 
successful  economic  participation,  so  success  through  economic  participation  is 
  191 required  for  personal  meaning.  CHAD  and  SAD  promise  that  participation  in 
education, training and in lifelong learning will ensure for the individual, not only 







form  of  the  self  fundamental  to  neo‐liberal  government  is  the  ‘self  actualised’  or 
‘authentic’ individual, White and Hunt (2000) suggest that the ethical dimension of 



















In  sum,  then,  the  three  periods  of  liberal  modes  of  governance ‐  discipline, 
incorporation  into  society,  and  advanced  liberalism ‐  represent  respectively,  the 
intersection  of  character  and  the  economic,  the  intersection  of  the  social  and  the 
economic,  and  the  intersection  of  reflexive  self‐actualisation  (personality)  and  the 
economic. 
 





bonds  of  mutuality  and  social  connectivity,  were  the  features  of  mid  twentieth 
century modes of governance.  In contrast, neo‐liberal political rationality privileges 
individuality, self‐actualisation, authenticity, ‘the quest for a unique self’ (White and 





explicitly  so  in  the  name  of  the  international  competitiveness  and  the  economic 
security  of  the  community;  implicitly  in  their  inclusion  in  the  moral  or  ethical 
citizenship community.  And it is the activation strategies discussed in this thesis 
which regulate and govern these choices.  Disciplinary and invitational activation 







in  higher  education  discussed  in  this  thesis  drawing  particularly  on  the  material 
presented in Chapters Three, Four and Five.  It considers the financing of higher 























itinerant  work  force.  This  contributes  to  their  understanding  of  education  as  an 
economic behaviour – as preparation for the labour market after the completion of 
their  formal  education  and  training,  that  is,  after  they  have  completed  their 
qualifications.  Moreover, it reinforces that education and training – a credential – is 
prudential for it protects them from permanently becoming a member of the low 
paid,  part‐time,  casual  or  itinerant  work  force  which  they  are  experiencing  as 






  194 higher  education  –  in  the  media,  the  language  of  higher  education  institutions 











199)  and  short  courses  targeted  at  industry,  whilst  funding  for  some  teaching 
activities has become dependent on either philanthropic sources or industry partners 
–  examples  include  sponsored  chairs8,  or  courses  of  study  dependent  on 
sponsorship.  Of course such developments affect staff and disciplines differently.  
There  has  always  been  for  example,  an  overtly  economic  (vocational)  element  to 














  195 The differentiation of funding into specific competitive programs – such as quality 










As  Slaughter  and  Leslie  make  clear,  universities  as  organisations  are  “prestige 
maximizers”  and  research  success  is  the  currency  of  that  prestige  (Slaughter  and 
Leslie, 1997: 116).  Similarly for individual academics, success in a competitive grants 





targeted,  selective  and  competitive,  individual  academic  staff  who  aspire  to  be 
researchers, must become entrepreneurs of their work, entrepreneurs of themselves.  
There  is  no  longer  an  assumption  that  all  academics  will  undertake  research  – 






turn  important  in  advertising  for  undergraduate  and  post‐graduate  students 
domestically  and  internationally ‐  grant  success  has  significant  repercussions  for 
research infrastructure monies.  Research assessment exercises and audits use success 




than  others.  Through  the  criteria  for  grant  success  and  the  very  nature  of  some 
grants  themselves,  that  research  which  is  assessed  as  worthy  of  funding  is 
dominantly  instrumental  –  and  principally  economically  instrumental.  It  is 
incorporated into, re‐configured, as innovation for success in the global knowledge 





Individual  researchers  and  aspiring  researchers  are  required  to  adopt  these 
prevailing conceptualisations in order not only to achieve success or recognition in 
their field, but perhaps more importantly, in order to consider themselves to be fully 














new  public  management  (NPM),  it  constitutes  the  clearest  and  least  ambiguous 






being  the  strict  conditionality  of  the  industrial  relations  policies  of  the  Howard 
government’s  last  term ‐  steering  at  a  distance  and  governance  arrangements 
structured  by  NPM  principles  effectively  ensure  that  institutions  are  governed 
through  the  choice  and  agency  of  the  institutions  themselves,  or  at  least  their 




audits,  external  performance  assessments,  research  assessment  exercises,  graduate 
satisfaction and graduate destination surveys incite institutions – and their staff – to 
conduct themselves according to the policies and priorities of the government of the 
day.  Conditionalities  of  funding  manifest  in  contractual  relations  determined 
through  negotiated  agreements  (such  as  profiling)  limit  the  possibilities  of 
institutions transgressing the boundaries constituted by national research priorities 
and superordinate national  objectives of human capital and innovation for national 
economic  competitiveness.  At  the  same  time,  the  constraints  of  funding 
conditionality  provide  a  further  incentive  for  individual  institutions  to  become 
entrepreneurial and generate funds from alternative sources in order to become more 
independent of government.  In a sense therefore, whilst conditionality operates in 
disciplinary  fashion  requiring  that  institutions  conform  to  the  provisions  of  their 








alternative  forms  of  academic  practice  which  do  not  privilege  the  market  or 
innovation  for  economic  competitiveness.  Individual  institutions  make  use  of 
comparable  systems  of  monitoring,  audit  and  accountability  to  those  which 
characterise  the  relationship  between  the  state  and  higher  education  institutions. 
(Marginson  and  Considine  provide  a  summary  of  the  managerialist  practices  of 
















the  freedom  of  institutions  to  chart  their  own  course  are  both  powerful  and 
seductive.  Institutional autonomy and freedom promises to both institutions and 
staff  the  possibility  of  becoming  distinctive,  unique,  authentic.  Effectively  this 
promises ‐ in institutional terms ‐ the personality and self‐actualisation characteristic 
of  the  neo‐liberal  citizen  (see  White  and  Hunt,  2000).  However,  whilst  policy 
documents exhort diversity and encourage institutions to become unique, it has been 
  199 demonstrated that only a decade or so after the Dawkins reforms, there are both 
remarkable commonalities between Australian universities,  and remarkable levels of 









intersection  of  disciplinary  activation  strategies  such  as  funding,  the  contractual 
conditionalities  of  profiles,  and  a  range  of  forms  of  retrospective  accountability,  





Lifelong  learning  and  its  promises  of  security  and  self  actualisation  through 
economic activity is a powerful activation strategy.  It is both prudential and self 
actualising  promising  to  the  individual  security  against  unemployment  in  an 










  200 and credentialism.  Lifelong learning is certainly about self‐development ‐ however, 
that  development  is  principally  in  terms  of  the  labour  market.  Effectively,  the 
emancipatory or libratory humanist language of lifelong learning has been co‐opted 
by post‐fordist ‘responses’ to the neo‐liberal discourses of globalisation.  Although 
social  inclusion  and  active  citizenship  constitute  part  of  the  language  of  lifelong 
learning, they are to be realised via individualistic contractual market relations, for 




of  lifelong  learning  are  directed  towards  developing  forms  of  conduct  which 
privilege  active  market  participation  together  with  an  economic  subjectivity  in 













ethical  constructions  of  the  self  as  citizen.  Thus  the  virtuous  and  self‐disciplined 
citizen of the nineteenth century, the citizens of the mid twentieth century welfare 




  201 In Chapter Six I described citizenship as an ethical community. It is these appropriate 
and virtuous patterns of living and modes of being that constitute the terms and 
conditions  of  citizenship  with  the  prevailing  politico‐ethical  norms  of  conduct 
constituting the criteria for inclusion and belonging.  Inclusion here is less the ‘mere’ 
objective status of formal citizenship; rather, it is the subjectivity of full and equal 
membership  of  the  social  and  ethical  community.  And  here  higher  education  is 
imbricated  with  a  suite  of  policies  and  programs  that  help  realise  the  principal 
criterion  for  understanding  oneself as  a  good  and  virtuous  citizen,  and  for  being 
recognised as a good and virtuous citizen in the neo‐liberal world.  
 
The  virtuous  citizen  of  neo‐liberalism  is  a  self  regarding,  enterprising  and  self 
oriented  (as  opposed  to ʹ otherʹ  oriented)  individual.  She  demonstrates  both 
prudential risk management and reflexivity.  Whereas in the late nineteenth century, 
the imaginary of the nation was threatened by moral decay, late twentieth century 








This  project  of  self‐realisation  is  contingent  upon  adhering  to  discursively 
constructed politico‐ethical norms of conduct and being.  In the neo‐liberal world, 
one’s potential individuality, personality and authenticity are realised through the 
politico‐ethical  norms  of  integration  into  the  market  economy  and  consumerism; 
these may take the form of active labour market participation, or of investing in one’s 
own  human  capital  through  education  and  training,  through  skilling  and 
credentialling  in  order  to  maximise  one’s  capacity  for  successful  labour  market 
participation.  Given the ever changing global knowledge economy this prudential 
education,  training,  skilling  and  credentialling  must  similarly  be  continual.  The 


















provided  by  the  state12;  in  its  employment  policies  (particularly  at  senior  levels 
employment is not permanent but contractual); in its competitive tendering. Higher 
education  governance  is  similarly  dominated  by  a  range  of  contractual  and  neo‐
contractual  relations  –  for  example,  profiles  and  negotiated  agreements,  and  the 
range of conditionalities attached to funding sources, grants and allowances.  With 
the terms and conditionalities of these contracts organised around market or quasi‐
market  principles,  accountability  becomes  fiscal  rather  than  social,  political  or 
democratic. 
 






a  political  association  now  takes  on  an  implied  contractual  form.  Electors  become 
clients, their rights and expectations encapsulated in a ‘Citizens Charter’ or, in some 
Australian  states,  a  ‘guarantee  of  service’.  This  contract  binds  the  state  to  produce 





The  relationship  between  the  state  and  the  individual  constitutes  the  terms  and 
conditions of citizenship.  In the neo‐liberal state then, the bonds of citizenship are 
contractual.  This means that the relationship between state and citizen is conditional 
and  individualistic  –  constituting  in  discursive  terms,  an  exchange  between  the 
parties.  So whether it be a ‘guarantee of service’ or an activity test, it is direct and 
transactional  rather  than  distanciated  and  reciprocal.  This  is  in  contrast  to  the 
collective social exchanges epitomised by the best ideals of the welfare state.  Such 





relationship”  (1997)  is  a  most  fully  realised  version  of  this  collective  and  social 
exchange relationship.) 
 










Turner,  2009:  70).  However  benefits  were  not  explicitly  conditional  upon 
beneficiaries meeting an additional set of conditions over and above the work test; 
rather,  consistent  with  redistributionist  principles,  the  formal  conditionalities 
attached to the receipt of welfare state benefit payments were essentially based on 
need with the limiting conditions attached to means testing14.  However, under neo‐
  204 liberal forms of governance, both the focus and the form of conditionalities have been 
expanded to go beyond ‘mere’ financial capacity.  In the interests of avoiding the 
moral risk of welfare dependence, prescribed ‘activity’ has become an additional and 




recognition  of  the  self  as  a  valued  member  of  the  ethical  community,  effectively 
becomes  conditional,  with  the  promises  of  autonomy,  independence,  security, 
individuality,  authenticity  and  personality  conditional  on  prudential  economic 









norm  of  conduct  of  the  good  and  virtuous  citizen.  It  is  not  so  much  that  the 





schemata.  In  a  neo‐liberal  universe,  the  polity  is  the  economy,  the  society  is  the 
economy  and  the  active  participation  of  the  citizen  can  be  nothing  other  than 
economic participation in the capitalist market. 
 
Some  of  the  tensions  and  uncertainties  surrounding  these  configurations  are 
explored  in  the  following  chapter –  the  conclusion  to  this  thesis.  They  emerge I 
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Generation  by  generation  universities  serve  to  make  students  think.  [….]  to 
question  interpretations  that  are  given  to  them,  to  reduce  the  chaos  of 
information  to  the  order  of  an  analytical  argument.  …  to  seek  out  what  is 
relevant to the resolution of a problem … to identify problems for themselves 
and to resolve them by rational argument supported by evidence … to seek the 
true  meaning  of  things:  to  distinguish  between  the  true  and  the  merely 





























the  part  of  institutions,  staff  and  students.  Universities  become  enterprise universities,  whilst  staff  and  students  are  expected  to  exhibit  entrepreneurial, 
market‐oriented practice in the interests of competitive advantage in the knowledge 
economy.  In instrumental terms, higher education provides the individual with the 










activity  –  be  that  training,  work  or  consumerism.  Not  only  is  such  market 
participation redolent of the possibilities of and promises for success, security and 
fulfilment,  it  is  also  one’s  duty  as  a  citizen  to  contribute  to  the  economic 
competitiveness of the national economy in the global or international market place.  






exclude  as  effectively  as  they  include.  Necessarily,  when  the  active  citizen  is 
normatively  constituted  as  an  economic  subject,  those  who  are  not  ‘active’  in 
fulfilling their obligations to the citizenship community ‐ that is to say, those who are 
not active in advancing the nation’s economic competitiveness in the globalised and 
globalising  economy ‐  are  discursively  excluded  from  the  ethical  community  of 
citizenship.  Whilst  their  legal  status  of  citizen  may  remain  unchanged,  they  are 
neither recognised as full and deserving members of the social community, nor as 
full,  equal  and  deserving  members  of  the  ethical  community.  More  importantly, 
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 however, those who are not fully engaged in the economic life of the community are 




The  citizen  who  learns  for  life  –  that  is  the  learning  citizen  –  is  a  particular 
configuration of the active neo‐liberal citizen.  Whilst learning for life is not limited to 







constant  change,  so  that  the  citizen  who  is  to  contribute  to  the  prosperity  and 




Not  only  does  neo‐liberalism  reconfigure  the  politico‐ethical  norms  of  citizenship 
around market principles, it also effectively reshapes the social contract.  The social 
contract  is  a  foundational  principle  of  liberalism  and  the  discourses  of  liberal 
democratic governance.  It establishes the nature of the relationship between the state 
and  its  citizens  and  hence  constitutes  the  terms  and  conditions  of  citizenship.  
Individuals  enter  into  an  association  of  government  conditionally  ceding  their 
individual  and  inalienable  sovereignty  to  the  commonwealth  in  the  interests  of 









of  social  inclusion  is  partnership,  contribution  and  activity.  Social  inclusion  is 
predicated  on  the  citizen  being  “accountable  for  fulfilling  the  conditions  of  the 
contract” (Ainley, 1998: 567) which are mutual obligation, activity and contribution.  
The contractual obligations of the citizen are however, open ended – that is, lifelong.  













shift  from  welfare  liberalism  to  neo‐liberalism  represents  a  shift  from  a  more 





















economic  community.  Under  the  disciplinary  forms  of  rule  characteristic  of  the 










longer  Godʹs  children  and  our  citizenship,  that  is,  our  membership  of  the  ethical 
community  becomes  dependent  on  our  economic  activity  and  contribution  alone.  


























implications  for  neo‐liberalism  as  policy  meta‐narrative  and  hence  for  policy ‐  in 
higher  education,  in  education  and  training  more  broadly  and  across  all  policy 
domains. 
 
At  this  point  also,  it  is  very  important  to  reiterate  a  point  made  earlier  in  this 
dissertation: namely, that government, and particularly governing through freedom 
can  never  be  assured ‐  it  is  not  and  cannot  be  deterministic.  It  is  always  and 
inevitably precarious and uncertain.  Alternative possibilities for agency on the part 
of the governed are always possible.  Whilst governments – the state ‐ may attempt 
to  govern  citizens  to  become  economically  active  and  prudential,  there  is  no 
guarantee of success.  Similarly, whilst governments – the state ‐ may attempt to 




 This  dissertation  is  premised  upon  higher  education  as  a  key  site  of  citizenship 





citizens  into  forms  of  conduct  commensurate  with  neo‐liberal  principles  –  or  an 
alternative political rationality ‐ will become increasingly important.  Therefore the 
future  of  the  university  –  the  future  character,  priorities  and  practices  of  higher 
education – is crucial to the future potential trajectories of citizenship. 
 
So  if  the  future  character  practices  and  priorities  of  higher  education  and  the 
university  matter,  what  then  is  the  future  of  “the  university”?  Firstly,  that  “the 
university”  is  not  singular  should  be  recognised;  rather,  there  is  a  diversity  of 
institutional  forms,  and  a  plurality  of  expressions  of  higher  education  /  tertiary 
education.  In  some  systems  this  diversity  is  represented  by  differences  between 
public  and  private  institutions,  or  by  formal  differentiation  for  example,  between 
comprehensive  universities  and  science  based  institutes  and  the  like.  In  other 
systems  there  is  less  formal  differentiation  –  rather  there  is  a  hierarchy  of  status 
based as much upon age, reputation, and wealth or endowment (which are often 
correlated) the range of courses offered, the ‘quality’ of enrolling students and other 











 In  the  conclusion  to  their  book,  Marginson  and  Considine  (2000:  233‐253) 
enumerated the central characteristics of the Australian Enterprise University and, 
whilst their analysis was based upon research they undertook in the mid 1990s, the 



























economic  and  cultural  purposes;  it  is  serving  its  corporate  self  as  an  end  in  itself.” 
(emphasis added).  Finally,  
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both  human  capital  and  instrumentally  oriented  research  directed  towards 






Whichever  the  form  –  and  indeed,  there  are  similarities  between  them ‐  higher 
education  becomes  even  more  tightly  linked  to  the  needs  of  economic 






cultural  purpose.  Students  –  the  clients  of  the  university ‐  become  even  more 
instrumentally focused upon higher education as a means to financially rewarding 
employment, whilst lifelong learning becomes merely the accumulation of a string of 












(for  example  Gilbert,  2001)  or  presented  as  an  ideal.  Whilst  acknowledging  the 
importance of Newman, his contemporaries, his antecedents and his descendents, it 
is  important  to  remember  that  there  are  many  characteristics  and  features  of  the 
elitist universities of the past which we should not wish to reclaim.  A few examples 





most  citizens  of  poorer  socio‐economic  backgrounds.  In  settler  societies  such  as 
Australia,  there  is  a  continuing  poor  representation  of  indigenous  peoples  in 
institutions  of  higher  learning.  In  addition,  at  the  beginning  of  the  twenty‐first 
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 century when there are challenges to the very notion of stable and enduring truths, 
the  telos  of  the  university  as  the  disinterested  search  for  absolute  truths  and  the 
meaning of life may seem almost quaint and naïve. 
 
Rejecting  such  a  return  to  a  mythological  golden  age  requires  an  alternative 
utopianism – one which aspires to democratic institutions where not only access, but 
employment,  and  teaching  and  research  practices  are  characterised  by  trust2, 
integrity, diversity, respect for human rights and a commitment to the individual 
personhood of each member of the university community.  Such institutions would 
be  intellectually  pluralistic  and  diverse  –  characterised  by  dis‐sensus  rather  than 
consensus ‐  innovative  and  sustainable,  reflecting  and  advancing  the  ecological, 
social, economic, cultural and democratic sustainability of society.  They would be 
cosmopolitan,  globally  engaged  in  the  interests  of  human  rights,  social  justice, 
environmental  justice  and  the  like.  They  would  be  characterised  by  intellectual 
rigour and engaged with the compelling social, political, environmental, cultural and 




respect  and  trust  being  essential  if  dissent,  diversity  and  plurality  are  to  be 
maintained, and disagreements are not to become disruptive or destructive.  This 






Comparable  to  Marginson  and  Considine’s  The  Enterprise  University  serving  as  a 
basis for my sketching a dystopian vision of the future of higher education, I shall 
use Jon Nixon’s Towards the Virtuous University (2008) as an example of a normative 
discussion  of  the  future  of  higher  education  grounded  in  a  utopian  vision.  
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 Utopianism explains Nixon “provides us with the interpersonal, institutional and 






and  constitutes  an  extended  critique  of  the  instrumentalism  that  under  neo‐
liberalism, characterises both universities and social and political life.  It provides a 














for  “a  new  emancipatory  space  –  a  civic  space  –  between  the  two  great 
fundamentalisms of the twentieth century: totalitarianism and individualism” (4).  In 
effect, Nixon is calling for both the re‐democratisation of both public life, and the re‐










with  his  understanding  of  universities  as  sites  of  democratic  practice  and  civic 
engagement, he argues that moral agency is central to academic practice and that 
academic  practice  should  be  purposeful  and  directed  towards  civic  ideals  and 
principles rather than economically instrumental ends.  In this respect, he argues that 
in  order  to  maintain  universities  as  key  sites  of  civil  society  (1‐15)  as  places  of 
learning  (16‐31)  and  as  deliberative  spaces  (32‐  46),  academic  practice  must  be 







Whilst  Nixon’s  principal  focus  is  academic  practice,  he  also  recognises  the 
fundamental importance of the governance of higher education institutions – both 
external and internal.  Thus his recommendations for higher education institutions 





towards  the  democratic  and  virtuous  university  rather  than  the  economically 
instrumental university of our neo‐liberal present.  He maintains that such shifts are 
necessary for universities to fulfil their promises both to their societies and to their 
students  –  the  promise  to  enable  and  expand  human  experience  and  human 
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shifts  in  Australia  if  the  Bradley  Review  (2008)  and  the  Cutler  Report  (2008)  are 
indicative of future policy directions.  Whilst the former acknowledges universities to 
be  the  “cornerstone  of  our  legal,  economic,  social  and  cultural  institutions”  the 
principal role of higher education is conceptualised as “a major contributor to the 
development of a skilled workforce” lying “at the heart of Australia’s research and 
innovation  system”  (Bradley  et  al.,  2008:  xi).  Its  recommendations  for  widening 
participation – that is its social inclusion agenda – are framed as responding to the 
need  “for  more  well‐qualified  people  to  anticipate  and  meet  the  demands  of  a 
rapidly  moving  global  economy”,  whilst  the  additional  funds  it  recommends  to 
support such students are necessary to ensure they “attain better qualifications in a 
more  timely  fashion”  (Bradley  et  al.,  2008:  xi  –  xxv).  This  is  higher  education 
concerned  with  “tertiary  skills  provision”  rather  than  an  education  for  human 
flourishing.  Similarly  in  both  Bradley  and  the  Cutler  Report,  research  in  the 
university /higher education sector is concerned with innovation.  The Cutler Report ‐ 






























Earlier  in  this  conclusion  I  pointed  to  some  of  the  reasons  why  the  future  of 
universities cannot be read in any deterministic fashion – the precarious character of 








will  of  government,  to  reshape  and  re‐form  ‘the  university’  in  an  economically 
instrumental mould, higher education – the university – remains (at least in part) 





Higher  education  has  its  own  cultures  values  and  ethos.  Also,  the  professional 
cultures of its constituent disciplines reside within, and contribute to its mores and as 
a whole.  This gives strength to many of the perverse orientations and activities of 
students,  staff  and  universities.  There  are  many  academic  staff  whose  scholarly 
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or  at  least  there  is  an  academic  terrain  or  domain  of  intellectual  inquiry  and 
normative thinking as to the role, nature and meaning of higher education and the 
















































and  the  practice  of  citizenship  –  even  if  not  explicitly  articulated  as  such.  So,  if 






particular  forms  of  government.  We  are  all  governed  and  we  always  govern 
ourselves ‐  both  as  citizens  and  as  selves.  Traditionally,  universities  and  higher 
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 education  have  provided  individuals  –  citizens  –  with  the  capacities  both  to  fit 
themselves for, and to reflect upon self government.  In spite of neo‐liberal policies 







the  future  of  neo‐liberalism.  The  character,  organisation  and  practices  of  higher 





2008,  2009  and  beyond  is  a  sign  of  the  end  of  neo‐liberalism,  the  end  of  the 
valorisation  of  “the  market”  and  the  end  of  economic  relations  as  the  organising 
principle  of  society7  and  hence  higher  education  and  the  university.  However, 
although  it  is  too  early  to  be  definitive,  I  would  suggest  that  rather  than  an 
immediate shift to a new social paradigm, we are more likely to experience a future 













virtue  (Arendt,  1961:  146).  If  one  of  the  principal  task  of  democratic  politics  is 
working  out  how  we  are  to  live  together  in  our  communities  of  fate,  which  are 




between  human  subjects,  a  relationship  grounded  in  principles  of  human  rights, 
social justice and the like.  And the project of democratic citizenship requires not 
only  open,  honest  and  truthful  human  interaction  and  communication,  but  also 
learning  to  think  independently  –  another  of  the  themes  of  Arendtʹs  work.  
Communication,  truthfulness,  dispositions  towards  alternative  possibilities  and 
forms of personhood, learning to think independently – in Arendt’s term “without 
banisters” (Nixon, 2008: 26) ‐ are the very stuff of a university worthy of the name.  It 





































6  In  terms  of  their  teaching,  most  higher  education  institutions  make  claims  regarding  student  outcomes.  For 
example,  the  attributes  of  graduates  of  Murdoch  University  are  to  include  the  following  generic  skills  – 
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